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En especial, las ciudades capitales de departamento en nuestro país, han sufrido 
los efectos de las diferentes épocas de crisis social que las han azotado y les han dejado 
profundas huellas y efectos nefastos, que hacen muy difícil avanzar hacia el verdadero 
desarrollo social y territorial en nuestras ciudades, siendo justamente desde esta 
perspectiva, que se establece la necesidad de abordar la problemática intrínseca de la 
generación de posibilidades laborales para los habitantes de zonas vulnerables, desde la 
perspectiva social y ambiental. 
Después de la crisis de finales de los 90, el Gobierno Nacional se vio en la tarea de 
adelantar una serie de políticas sociales que mitigaran el impacto de la misma en la 
población y, adicionalmente, brindaran las herramientas necesarias para superar esta 
condición. En este sentido, se observan grandes avances en las últimas dos décadas en 
temas fundamentales como, salud, educación y servicios básicos, que durante los años 
posteriores han sido adoptados por las diferentes instancias del orden municipal y 
departamental para la formulación de sus planes de desarrollo. 
Sin embargo, no en todos los casos es clara la interrelación que debe existir entre 
las variables que componen el desarrollo, para que éste se logre de manera integral en una 
sociedad y, es por ello que en casos como el de la ciudad de Manizales se requiere de un 
análisis más profundo y prospectivo para que tal articulación sea posible, especialmente 
cuando se abordan acciones tan complejas como el ordenamiento del territorio urbano y 
sus efectos sobre la población en general. 
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 En ese sentido, el presente análisis partirá de la concepción general de lo que ha 
implicado para la ciudad de Manizales el desarrollo del proyecto conocido como 
“Macroproyecto de interés social y renovación urbana de centro occidente de la Comuna 
San José”, entendido como un importante paso para el desarrollo de la ciudad con 
impacto regional, ya que procura el progreso social y económico en pro de la movilidad, 
la generación de empleo y el mejoramiento de vivienda de varias familias que 
actualmente viven en condiciones de riesgo y con una baja calidad de vida. Muchos 
habitantes de Manizales, principalmente los más favorecidos de este gran proyecto se 
muestran optimistas, ya que reconocen la importancia de éste para el desarrollo de la 
ciudad y por tanto de la toda la comunidad beneficiada. 
No obstante, la iniciativa de construir una propuesta que contenga elementos de 
política pública para la generación de empleo dentro del Macroproyecto de Renovación 
Urbana, centrado específicamente en el sector de la ladera Olivares, Comuna San José de 
la ciudad de Manizales, surge de la preocupación planteada por diferentes sectores de la 
comunidad, como de algunas instituciones por complementar las acciones que hasta la 
fecha se han impulsado en el marco de la política social, especialmente a través de lo 
contemplado en el actual Plan de Desarrollo de la ciudad de Manizales, en el sentido que 
su objetivo general será “propiciar escenarios de inclusión social con oportunidades de 
empleo, que contribuyan al mejoramiento de las condiciones de vida y bienestar de la 
población y a la reducción drástica de la pobreza.” 
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Se trata entonces de identificar herramientas que permitan a la población pobre 
asentada en el sector de la ladera Olivares, superar su condición socioeconómica de 
manera sostenida, apoyados en una política que permita el desarrollo y consolidación de 
su potencial productivo. Para esto, se orientará el trabajo en aportar algunos mecanismos 
adecuados para alcanzar el propósito antes descrito, aprovechando las capacidades de la 
población y visibilizando las oportunidades para que esta población pueda acceder y 
acumular activos, de forma tal que puedan generar ingresos suficientes y sostenibles.  




1.1 Objetivo General 
- Proponer elementos para el desarrollo de una política pública para la generación 
de empleo dentro del macroproyecto de renovación urbana comuna San José, zona ladera 
Olivares, en la ciudad de Manizales. 
1.2 Objetivos Específicos 
- Caracterizar las formas actuales de ocupación productiva de los habitantes de la 
zona. 
- Determinar las actividades productivas de más afinidad y gusto por los 
habitantes de la zona. 
- Identificar y analizar los actores y su relacionamiento en la zona, para la 
consolidación de una política pública para la generación de empleo.  
- Proponer elementos que coadyuven a la formulación y desarrollo de una política 
pública para la generación de empleo dentro de la zona de ladera de Olivares. 
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2. Planteamiento del Problema 
De acuerdo con las afirmaciones de la Empresa de Renovación Urbana de 
Manizales (ERUM), el Centro Tradicional de Manizales ha logrado superar las etapas de 
crisis, ocasionadas por factores diversos que se han traducido finalmente en procesos 
sostenidos de deterioro físico, social y económico de diferentes zonas, estratégicamente 
localizadas que, por fortuna, presentan todavía un alto potencial de recuperación. 
Estas circunstancias han permitido el desarrollo de la iniciativa denominada 
macroproyecto, como parte integral del Programa de Renovación Urbana, el cual ha sido 
concebido para inducir el proceso de renovación, regenaración y recuperación del Centro 
Norte de la ciudad, a partir de la confluencia de la inversión pública y la inversión 
privada en proyectos estudiados e instrumentados, que cumplan con la doble condición 
de contribuir al mejoramiento funcional, social y ambiental de áreas de influencia 
correspondientes, y ser técnica y financieramente viables.  
Sin embargo, en la práctica se han detectado algunas falencias dentro del proceso 
de consolidación del macroproyecto, que dejan ver cómo aspectos relacionados 
fundamentalmente con los modos de vida de algunas comunidades en materia de 
generación de ingresos y mantenimiento de condiciones socioeconómicas, aún no 
plantean soluciones claras y, abren la puerta a generar algunos cuestionamientos que le 
dan forma a la pregunta de investigación planteada para la presente investigación.  
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2.1 Pregunta de investigación 
¿La identificación de mecanismos de acción y operación, permitirá a la 
institucionalidad y a la población más pobre asentada en el sector de la ladera Olivares, 
orientar los procesos para el reconocimiento de opciones laborales que logren superar su 
precaria condición socioeconómica de manera sostenida? 
Las intervenciones para el caso de la formulación, ejecución y seguimiento a una 
política pública para la generación de empleo se dan para las personas de la ladera 
Olivares (empleo) y no para la ladera como tal, es decir, no para el espacio físico o 
geográfico desde intervenciones físico-espaciales o estructurales. En este sentido, la 
investigación no tiene en cuenta las condiciones o características de empleabilidad en 
caso de los habitantes sigan en la zona de ladera, se desplacen dentro de la misma ladera, 
ya sea por el macroproyecto o por sus intereses, o sean reasentados en otras comunas de 
la ciudad. Independiente del lugar de vivienda para estas personas, la necesidad de 
empleo digno, bien remunerado, con prestaciones de ley y sostenible, siguen siendo una 
urgencia en la zona. 
La investigación tampoco consideró el temas del desplazamiento intraurbano por 
las razones anteriores y se asume como un tema mas de la propuesta de ordenamiento 
territorial, reubicación, reasentamiento, de usos del suelo, mercado inmobiliario, etc., 
temas que se consideran fuera del alcance de la investigación. De todas formas, es 
importante reconocer que gran parte de las opciones de empleo para estas comunidades 
puede estar dentro de la comuna, ya sea a partir de las actividades que actualmente se 
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presentan (galería, talleres Liborio, servicios y comercio en general) o a partir de nuevas 
oportunidades con los nuevos desarrollo e intervenciones que se harán (construcciones, 
Plan Parcial La Galería, Mercado Inmobiliario, nuevos servicios y la nueva dinámica 
económica general que tendrá la zona en caso de llevarse a cabo el macroproyecto como 
tal).   
2.2 Hipótesis 
La formulación y ejecución de una política pública de generación de empleo para 
los habitantes de la zona de ladera del Macroproyecto de San José, que incluya y 
comprometa todos los actores pertinentes, será una estrategia clara que permita superar 
los niveles extremos de pobreza, exlusión social e inequidad y avanzar hacia el 
paradigma de desarrollo económico sostenible que busca la ciudad de Manizales. 




El macroproyecto se presenta como una alternativa viable para transformar la 
calidad de vida de los habitantes del área, que viven hoy en un espacio físico sin cohesión 
social y territorial, pero rodeado de gran riqueza paisajística y ecosistémica. 
Para esto, el gran esfuerzo está dirigido a convertir sectores degradados de la 
ciudad en escenarios de redesarrollo urbano, incrementando la provisión de suelo 
urbanizable, la oferta de equipamientos colectivos, la reestructuración y desarrollo de la 
malla vial, así como la implementación de una política pública para la provisión de 
vivienda de interés social (VIS) y vivienda de interés prioritario (VIP), bajo un marco de 
“gestión del riesgo” que consolide una estrategia integral para el mejoramiento de la 
calidad de vida de los habitantes. 
El propósito inmediato que se plantea con su ejecución, es que mediante acciones 
planificadas de integración de espacios públicos y privados del suelo urbano edificado, se 
logre generar un gran impacto urbanístico, con miras lograr la reactivación económica de 
uno de los sectores más complejos y deprimidos de ciudad, que pese a su ubicación 
estratégica ha perdido su valor real y necesita ajustarse a las necesidades de los nuevos 
modelos de ordenamiento territorial. 
No obstante, no se evidencia en el proyecto, así como en otros que se adelantan 
actualmente en el territorio nacional, un cuadro de condiciones que contribuyan con la 
promoción, instalación y mantenimiento de nuevas opciones económicas o por lo menos 
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acciones que conduzcan a la generación de ingresos sostenibles para la población de la 
zona, es decir, un marco de política pública que cubra no solamente la consolidación 
urbanística, sino que además proporcione una respuesta estructural a las necesidades de 
ingreso para los habitantes de la zona de ladera principalmente, pues es allí donde se 
evidencia la mayor vulnerabilidad social, económica y ambiental.  
Si bien la formulación y ejecución de una política pública para la generación de 
empleo en la ciudad, no podra ir dirijida exclusivamente a los habitanres de la zona de 
ladera de Olivares, dado que el problema y conflicto que se trata de resolver la política es 
un problema amplio a todos los estratos 1 y 2 de la ciudad, si se podria implementar por 
etapas o momentos, priorizando zonas como la comuna de San José dada la conyuntura 
que extiste actualmente con la ejecución del macroproyecto y las condiciones de riesgo 
alto que se vive actualmente en el sector por amenazas natuales y antrópicas como los 
movimientos en masa, incendios y todas las aosciadas a las condiciones de precariedad, 
exclusión social, inequidad y pobreza extrema como violencia, drogadicción, prostitución, 
entre otras. 
 
Finalmente se considera que el tema de trabajo, política pública para la generación 
de empleo, es un tema central en el desarrollo económico y el desarrollo regional del area 
metropolitana o subregión centro sur de Caldas, igualmente para el caso de la ladera de 
Olivares en la comuna de San José, es un tema de planificación del territorio dado las 
dinámicas del usos y ocupación del suelo en el sector entre ellas para actividades 
comerciales e industriales que generan empleo. La investigación hace un aporte concreto a 
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un tema de total relevancia en la comuna como se verá mas adelante en el desarrollo del 
proyecto como tal. 
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4. Contexto Territorial 
La Comuna San José juega un importante papel dentro de la estructura de la zona 
céntrica de Manizales. Sus áreas de valor patrimonial y la tensión ejercida por la plaza de 
mercado crean una directa y obligada relación con algunos de los sectores comerciales e 
institucionales más representativos de la ciudad. 
En la figura 1, se muestra los principales sectores en que se divide la comuna 
San José: 
 
Fuente: Plan Parcial de Renovación Urbana – Alcaldía de Manizales. 
Figura 1. Sectorización de la Comuna San José. 




Involucrar la figura de macroproyecto en los análisis territoriales, obliga primero 
que todo a revisar los conceptos, que sólo desde las instancias nacionales se están dando 
desde hace sólo algunos años, pero que ya cuentan con un sustento bastante sólido y 
permiten enmarcar su desarrollo, respetando sus particularidades, cuando se llevan al 
nivel local. 
En este sentido, el Ministerio del Ambiente ha establecido dos categorías que es 
necesario tener en cuenta para poder contextualizar el caso del Macroproyecto San José 
en la ciudad de Manizales.  
En primer lugar, el citado ministerio considera Macroproyectos de Categoría 1, 
aquellos que contemplan elementos como: La definición de los términos y las 
condiciones de gestión y ejecución de los contenidos, actuaciones o normas urbanísticas 
del plan de ordenamiento territorial vigente, sobre la base de un convenio entre el 
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Alcalde del respectivo municipio o 
distrito. Con la adopción de estos macroproyectos, en ningún caso, podrán modificarse 
las disposiciones del respectivo plan de ordenamiento territorial vigente.  
En segundo término, se encuentran los Macroproyecto de Categoría 2, en los 
cuales aparecen además de lo previsto en el numeral anterior, tambien las posibles 
modificaciones de las normas urbanísticas previstas en el plan de ordenamiento territorial 
vigente, cuando ello resulte necesario para asegurar la viabilidad de la operación urbana 
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que se adopta con el macroproyecto. En estos casos, la adopción del macroproyecto 
implicará la aprobación previa del concejo municipal o distrital de la modificación de 
dichas normas, sobre la base de un convenio entre el Ministerio de Vivienda, Ciudad y 
Territorio y el Alcalde del respectivo Municipio o Distrito acerca de la oportunidad, 
conveniencia y posibilidad de la nueva solución de ordenamiento. 
Para el caso de San José, se aplica la primera categoría, la cual una vez aprobado 
por el Ministerio de Vivienda inicia su ejecución. Lo importante de destacar, es que sobre 
la marcha fue necesario realizar múltiples modificaciones a la resolución aprobatoria, la 
que fue objeto de tres ajustes a lo largo del tiempo (resolución inicial 1453/2009; 
resoluciones modificatorias 1527/2010; 1793/2011 y 0693/2013), con lo que se evidencia 
que los ajustes se han realizado sobre los actos administrativos y no sobre el Plan de 
Ordenamiento de la ciudad. 
4.1.1. Modelo de ocupación. La Comuna San José se encuentra ubicada al 
noroccidente de la ciudad, en la ladera norte y en la zona céntrica de la ciudad con una 
extensión de 101.56 hectáreas de área construida y 76 hectáreas que hacen parte del área 
verde protectora de la ciudad haciéndola una de las más grandes y con mayor historia de 
Manizales, debido a su importancia durante la colonización antioqueña, y encontrando en 
ella diversidad de culturas, de procesos sociales y organizaciones comunitarias. Esta 
comuna limita al nororiente con la comuna Ciudadela del Norte, al sur oriente con la 
comuna La Estación, al noroccidente con la comuna Atardeceres y al sur con la comuna 
Cumanday. (CEA-UAM, 2008). 
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En la Comuna tienen asiento desde inicios del siglo pasado los barrios Asís, 
Avanzada, Galán, San Ignacio, Colón, Delicias y el barrio San José, destacándose este 
último como el principal barrio del área y del cual adquiere su denominación genérica. 
El hecho de hacer parte del centro de la ciudad concentra el mayor número de 
actividades de orden urbano, las cuales dependen del área de influencia local, regional y 
nacional, como era en su momento la Terminal de Transportes S.A. Milton Gaviria 
Londoño, la Plaza Alfonso López (lugar de la antigua alcaldía), la Plaza de Mercado, la 
Universidad de Manizales, la sede del Consejo de la Judicatura, Assbasalud y el Centro 
Cultural y de Convenciones Teatro los Fundadores, entre otros. 
La antigüedad de los habitantes en los barrios que conforman la zona, según el 
estudio de la Universidad Autónoma de Manizales, indica que poco menos de la mitad de 
la población (48,4%: 781) lleva más de 20 años de residencia en los barrios que hacen 
parte de la zona de ladera, el 10,9%: 176 entre 6 y 10 años y el 15,8%: 255 entre 11 y 20 
años. Los pobladores entre 1 y 5 años representan el 16,4%: 265 y los residentes con 
menos de un año representan el 6,4%: 104. 
Aunque los pobladores de la zona de ladera en su entorno no poseen ningún 
equipamiento urbano, así como que no gozan de vías de comunicación que estructuren el 
sector, de igual forma que sus niveles de participación en las organizaciones locales como 
JAC, JAL, entre otras, son notoriamente bajos, según el estudio realizado por la 
Universidad Autónoma de Manizales (UAM); lo cierto es que por su cercanía inmediata 
al centro de la ciudad y a los más notables equipamientos urbanos tales como los centros 
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educativos Colegio Isabel La Católica, Instituto Tecnológico, Instituto Universitario, el 
Parque Caldas, la Plaza de Bolívar, el Parque Alfonso López, la Galería, la Alcaldía y un 
centro comercial de grandes superficies como el “Parque Caldas”, los hacen parecer, 
porque no lo son, ciudadanos con plenos derechos en ejercicio, habitantes del centro, que 
en los períodos electorales, incluso, aportan votación para elegir dos concejales en 
Manizales que provienen de la misma comuna, que transitan por la carrera 23, la más 
importante y comercial de las de Manizales como si tuvieran acceso a toda suerte de 
bienes, servicios y beneficios sociales, tales como empleo estable, educación de alta 
calidad, viviendas dignas o recreación. 
Aunque en muchas de las familias que habitan la zona el jefe de hogar es 
trabajador independiente (38,3%), principalmente vinculado a las ventas ambulantes de 
frutas o de frituras como empanadas, a lavar carros, a ser coteros y al reciclaje, muchas 
de estas actividades ligadas a la vida económica del sector Centro Norte en el subsector 
de la Plaza de Mercado de Manizales, lugar de una dinámica comercial rural-urbana y de 
confluencia de diversos conflictos socioeconómicos que se expresan de manera dual en la 
abundancia y la precariedad; o que en la zona existan cultivos de agricultura de sustento 
“pan-coger”, entre los que se encuentran cultivos de plátano, café y maíz; o crías de 
cerdos, pollos y gallinas; la mayoría de los habitantes de la zona poseen un celular, o 
acceden a uno para llamar a un familiar, amigo o cliente cuando compran minutos en uno 
de los 1.464 establecimientos comerciales y de servicios que encuentran activados en la 
Comuna San José dentro de la zona de ladera y barrios aledaños pertenecientes a la 
misma comuna. 
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De igual forma a tan sólo cinco cuadras de la zona de ladera se encuentra una de 
las más importantes avenidas de Manizales: La Avenida del Centro, que comunica 
Fundadores con los Agustinos y la salida de Manizales hacia Pereira, de manera que los 
habitantes de la zona prácticamente viven en el centro, no pagan pasaje y acceden más 
fácilmente a los bienes, servicios y beneficios que ofrece la cercanía a la Alcaldía, a la 
plaza de mercado, a la plaza de Bolívar, a los juzgados, a las notarías, a la Fiscalía y a 
algunos supermercados. 
En este territorio es donde se adelanta el macroproyecto de interés nacional 
Centro-Occidente Comuna San José. Esta política forma parte de la estrategia nacional 
para enfrentar el problema de la vivienda de interés social en Colombia, en el marco de 
los objetivos y programas definidos en el capítulo Ciudades Amables del “Plan Nacional 
de Desarrollo 2006-2010. Estado Comunitario – Desarrollo para Todos” (Ley 1151 de 
2007). Se estableció en aquellos como objetivo: la generación de suelo para VIS. Razón 
por la cual se estructuran como intervenciones promovidas con la participación del 
Gobierno Nacional con el fin de aumentar la oferta de suelos urbanizables para el 
desarrollo de programas de vivienda de interés social y social prioritario (VIS – VIP). 
Los macroproyectos son grandes proyectos con un componente principal de 
vivienda prioritaria y social, en general, cuya magnitud mínima está definida en función 
del déficit de vivienda social registrado por el censo general del 2005 y de los recursos 
disponibles para su desarrollo. Se busca promover la ejecución de operaciones urbanas 
integrales que contemplen la habilitación de suelo para vivienda de interés social, la 
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provisión de servicios públicos domiciliarios, redes viales de integración urbana, zonal y 
local, espacios públicos y equipamientos colectivos de diferentes escalas, desarrollando 
asentamientos urbanos con altos parámetros de calidad urbanística y ambiental. 
El macroproyecto objeto de la presente investigación, se localiza en la zona de 
ladera de la comuna San José, ocupada por asentamientos precarios con graves peligros 
para sus habitantes por las condiciones de riesgo en las cuales se encuentran: un 66.68% 
de las viviendas en la ladera se encuentran en alta vulnerabilidad por riesgos de incendio 
y sismicidad. 
La población asentada en el área presenta altos niveles de pobreza, bajo nivel 
educativo y población con altos niveles de vulnerabilidad. Existen 1.795 jefes de hogar 
laborando como trabajadores independientes, lo que implica condiciones de marginalidad 
e incertidumbre como resultado directo de sus bajos niveles académicos. La situación 
más dramática se presenta en la zona de ladera, con la mayor participación de hogares 
con ingresos inferiores a un salario mínimo legal. 
En la siguiente figura se muestra en detalle la avenida Colón (en proceso de 
construcción) vías alternas o secundarias, mapa de aguas, parques y colegios de la zona 
en construcción y a construirse, la delimitación espacial (comuna y barrios) y las aéreas 
con tratamiento geotécnico. 





Convenciones: Delimitación Comuna 




Área con Tratamiento Geotécnico (ATG) 
 Barrios Av. Colón propuesta (Macroproyecto) 
  
Delimitación Barrios 
  Drenajes 
Fuente: Macroproyecto San José Alcaldía de Manizales, 2008. 
Figura 2. Delimitación Comuna San José. 
A continuación se presentan algunas consideraciones que incluyen ciertas 
actualciones del macroproyecto sobre el tratamiento de la actual estructura y distribución 
de los equipamientos del sector. 
Con respecto al equipamiento, es necesario mencionar que en lo relacionado con 
salud (Assbasalud), dado su carácter institucional de propiedad del Estado y reconocido 
como una preexistencia en el sector de San José, es necesario incorporarlo a la relación 
de equipamientos existentes y propuestos, contenidos en el artículo 14 de la resolución 
número 1453 de julio 27 de 2009, y considerar la posibilidad de ampliación sobre predios 
colindantes, ya que el municipio de Manizales requiere urgentemente por razones de 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 31 
 
 
prestación del servicio (ante una demanda de población que es mayor a la que puede 
atender este centro por la infraestructura actual) y con el objeto de ajustarse a normativas 
recientes territoriales y nacionales, adecuar y ampliar la edificación existente. 
Dentro de la misma dinámica de ajuste para el macroproyecto y con respecto a la 
inclusión del Equipamiento de Carácter Institucional de Seguridad se hace necesario 
modificar la ubicación de este equipamiento dentro del macroproyecto, debido a la 
solicitud que mediante oficio fue realizada por el Departamento de Policía de Caldas, 
buscando con esto una óptima ubicación para el desarrollo y construcción del Distrito de 
Policía, equipamiento que es fundamental para la zona para mejorar las actuales 
condiciones de seguridad.  
Adicionalmente, se mantienen los equipamientos correspondientes al Centro 
Integral de Servicios Comunitarios (CISCO), y de los colegios, ajustando su localización,  
adicionalmente se prevé la construcción de una institución educativa para la atención de 
la primera infancia, necesario como complemento a la oferta educativa contemplada en la 
resolución inicial.  
En igual sentido, la Estación de Bomberos, y en virtud del posible ajuste del 
diseño geométrico del Par Vial Avenida Colón, es necesario eliminar la ubicación 
inicialmente prevista, y determinar que su construcción se ejecute por parte de la 
Administración Municipal en el desarrollo de uno de los Planes Parciales de Renovación 
Urbana en el Sector Par Vial Avenida Colón.  
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 Igualmente con el objeto de facilitar la futura gestión inmobiliaria para el 
desarrollo de los Planes Parciales de Renovación Urbana, el ente territorial toma la 
decisión de no espacializar la ubicación del Parque Tecnológico previsto inicialmente, y 
determinar que la Administración Municipal destine un lote de área mínima de 3.000 m2 
dentro del Sector Par Vial Avenida Colón para la construcción de un Parque Tecnológico.  
En la figura 2 aparecen de manera general los más importantes, es decir, los 
equipamientos colectivos y la infraestructura pública, donde se soportan las actividades 
sociales y comunitarias de la población, tales como la recreación, la educación, la salud, 
la seguridad y el culto, además de otras actividades que tienen que ver con el comercio, la 
cultura y la administración pública y los grandes equipamientos que constituyen los 
servicios de nivel ciudad como plazas de mercado, de ferias, terminales de transporte, 
mataderos, centros de desarrollo comunitario. 
 
Fuente: Secretaría de Planeación de Manizales. POT. 2007 
Figura 3. Equipamiento Urbano en la Comuna San José y su Entorno Próximo. 
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La Secretaría de Planeación de Manizales en su Plan de Ordenamiento Territorial 
2007, como se puede apreciar en el mapa de equipamientos, define que los equpamientos 
se encuentran ubicados en el Resto de la Comuna San José y no en la Zona de Ladera, lo 
cual se explica por su condición de alto riesgo. Complementariamente en la tabla 1, se 
lista de manera organizada la estructura general del equipamiento de la comuna San José. 
Tabla 1  
Equipamiento Colectivo.  
Tipo Equipamiento Ubicación 
Escuela Francisco Marulanda Correa La Avanzada 
Centra Educativo Jesús María Guingue Las Delicias 
Escuela Corazón de Jesús San José 
Liceo Isabel la Católica Santa Elena 
Liceo Departamental Divina Providencia San José 
Instituto Manizales San José 
Universidad de Manizales Campohermoso 
Educativo 
Vocacional San Agustín San José 
Cultural Teatro Fundadores Santa Elena 
Iglesia La Valvanera Santa Elena 
Iglesia de San Lorenzo Sierra Morena-Delicias 
Iglesia San José San José 
Iglesia La Ermita Campohermoso 
Iglesia Cristiana La Avanzada La Avanzada 
Culto 
Iglesia los Agustinos Los Agustinos 
Cuerpo Oficial de Bomberos Santa Elena 
Comisaría de Familia de Manizales Santa Elena 
Institucionales de 
servicios 
Comisaría Central de Manizales La Avanzada 
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Tipo Equipamiento Ubicación 
Edificio de la Judicatura San José 
Instituto de los Seguros Sociales Centro 
Terminal de Transportes Las Américas 
Empresas Públicas de Manizales San José 
Secretaría de Tránsito y Transporte Centro 
Instituto de los Seguros Sociales Centro 
Somédica Centro 
Cruz Roja Colombiana San lose 
Hogar Infantil Pelusa Delicias 
Centro de Salud Delicias 
Centro de Integración Popular Delicias 
Plaza de Mercado Galería Colón 
Polideportivo San José 
Canchas de Baloncesto Santa Elena 
Plaza Alfonso López Pumarejo Centro 
Parque Rafael Uribe Uribe San José 
Recreativo 
Parque Liborio Gutiérrez Campohermoso 
Comunitario Caseta Acción Comunal San Lorenzo Sierra Morena-Delicias 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo. 2008 
4.1.2. Estructura territorial. Como lo referencia García C., J.A. (2014), la 
Comuna de San José se distingue por presentar grandes áreas propicias para la 
construcción, sin embargo, en igual medida se pueden apreciar gran número de 
construcciones en zona de ladera, lo que se constituye en una problemática de grandes 
proporciones para las autoridades de la ciudad, ya que en la temporada de fuertes lluvias 
que se presentan en la región andina central sobre la cual se ubica la ciudad de Manizales, 
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estas construcciones son muy vulnerables a deslizamientos poniendo en alto riesgo la 
vida de una cantidad considerable de personas del sector. 
Afirma el mismo autor, que en la comuna San José se concentra el 53% del alto 
riesgo existente en la zona urbana de la ciudad, lo que permite inferir las múltiples 
dificultades con que vive la gran mayoría de esta población y las condiciones en las que 
se encuentran un sinnúmero de familias que hacen parte de esta comuna. 
Desde el punto de vista de su conformación y distribución territorial, la comuna 
San José presenta la siguiente estructura barrial: 
Tabla 2  
Estructura barrial Comuna San José.  
No Barrio No Barrio No Barrio 
1 Colón 2 Centro 3 Asís 
4 Jazmín 5 Rincón Santo 6 San José 
7 Avanzada 8 Camino del Medio 9 San Ignacio 
10 Maiza 11 Delicias 12 Sierra Morena 
13 Estrada 14 Galán 15 Tachuelo 
16 Corinto 17 Holanda 18 Olivares 
19 Galería 20 San Vicente   
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José su entorno próximo, 2008. 
En la figura 4, aparece la distribución espacial de los mencionados barrios que la 
conforman. 




Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José su entorno próximo, 2008. 
Figura 4. Barrios de la Comuna San José. 
Con el propósito de contextualizar mejor las condiciones actuales en cuanto a su 
conformación estructural en función del uso del suelo, a continuación se evidencia a 
través de imágenes fotográficas la comuna San José.  




Fuente: Foto Macroproyecto San José – Alcaldía de Manizales 
Figura 5. Panorámica Zona de Ladera Comuna San José. 
No obstante, también se encuentran zonas de alto riesgo que por su ubicación no 
son fácilmente apreciables desde el contexto general de la ciudad. En tanto que a lo largo 
de la vía Manizales-Neira, se observa la grave situación que enfrentan los habitantes de la 
comuna San José que viven en las zonas de laderas en constante riesgo de distinto tipo, 
especialmente las ubicadas en el sector de la quebrada Olivares. En las figuras 5, 6 y 7 se 
logra dimensionar lo antes descrito. 




 Fuente: Foto Macroproyecto San José – Alcaldía de Manizales 
Figura 6. Vivienda tipo de la ladera Olivares. 
Con las anteriores características de uso del suelo y estructura geomorfológica, 
surge como consecuencia natural la zonificación del área, la cual arroja como resultante 
el mapa de localización de laderas que finalmente se encuentra asociado a la 
determinación de riesgos por deslizamiento, que será revisado con mayor detalle en el 
capítulo siguiente.  
 
Fuente: Foto Macroproyecto San José – Alcaldía de Manizal 
Figura 7. Ocupación del espacio público. 




Fuente: Estudio Socioeconómico Comuna San José y su Entorno Próximo, 2008. 
Figura 8. Localización Zonas de Ladera de la comuna San José 
4.1.2.1 El riesgo como factor de reubicación. El inventario físico y poblacional 
de viviendas en zonas de alto riesgo del municipio de Manizales, realizado gracias al 
esfuerzo mancomunado de la Corporación para el Desarrollo de Caldas, la OMPAD, 
Corpocaldas y la Alcaldía de Manizales, en su versión actualizada a 2009, planteaba que 
para la comuna San José se hallaban 1.316 viviendas localizadas en zonas de alto riesgo. 
Ello correspondía a 2.141 familias y 6.908 habitantes registrados, la mayoría ubicados en 
sectores de ladera de la misma comuna, consolidándose este territorio como el más 
vulnerable en la ciudad, no sólo por su situación social sino además por las condiciones 
de habitabilidad que presentaba (ver tabla 3). 
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El panorama expuesto delata una crítica situación para la comuna San José: alta 
densificación, problemática social, déficit cualitativo y cuantitativo de vivienda, 
asentamientos humanos localizados en zonas de alto riesgo sobre la ladera norte, 
resultando en una condición de alta vulnerabilidad que debía atenderse de inmediato. 
Así, el Plan de Ordenamiento Territorial de Manizales lo sostuvo y puede 
evidenciarse en su documento del componente urbano, aún vigente, el que corresponde a 
la última revisión y ajuste de noviembre de 2007. Se plantea, en el cuadro de zonas de 
riesgo por deslizamiento e inundación urbanas de este documento, que los barrios Galán, 
San Ignacio, Camino del Medio, Rincón Santo (Avanzada), Asís, Jazmín, Estrada y 
Sierra Morena, deben someterse a dos tipos de tratamientos: 1) Reubicación y 2) 
Mejoramiento integral; especificando los polígonos correspondientes a cada uno de estos 
tratamientos o intervenciones. 
Tabla 3  
Viviendas en Zonas de Alto Riesgo del Municipio de Manizales.  
No Comuna No de viviendas No de familias 
Habitantes 
registrados 
1 Atardeceres 210 261 898 
2 San José 1.316 2.141 6.908 
3 La Estación 7 10 30 
4 Ciudadela del Norte 148 180 635 
5 Tesorito 22 22 60 
6 Palogrande 5 6 23 
7 Ciiudadela Universitaria 397 562 1.761 
8 La Fuente 325 394 1.325 
9 La Macarena 219 265 892 
 Totales 2.649 3.841 12.532 
Fuente: Inventario Físico y Poblacional de Viviendas en Zonas de Alto Riesgo del Municipio de Manizales, Alcaldía de Manizales, 2009. 
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Es de resaltar que no todo el territorio de ladera corresponde a un tratamiento de 
renovación urbana entendida como “operación bulldozer”, tal como está planteado 
actualmente por el macroproyecto. El POT estima ciertas áreas que son susceptibles de 
intervenciones de mejoramiento integral (figura 9). Se establece, por tanto, que el 
Macroproyecto de Interés Social Nacional para el Centro-Occidente de Colombia, San 
José - Manizales, conocido como Macroproyecto de Renovación Urbana de la Comuna 
San José, no se armoniza con el POT del municipio dado que desconoce mucho de lo que 
allí se plantea para el lugar a intervenir, generando incompatibilidades y contradicciones 
desproporcionadas a la hora de aplicar instrumentos de ordenamiento territorial. 
 
Fuente: Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Manizales, Alcaldía de Manizales, 2007. 
Figura 9. Zonas de Reubicación y Manejo Integral. 
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De igual forma el POT de Manizales estima unas áreas denominadas laderas de 
protección ambiental que deben ser sometidas a tratamientos urbano-ambientales 
acordes a sus características geológicas y geomorfológicas, dentro de las cuales se 
encuentra la ladera norte de la comuna San José. Para ella, se especifica que el tipo de 
intervención permitida es la de estabilidad de laderas mediante obras de ingeniería y 
bioingeniería y acciones encaminadas a preservar el paisaje, aclarando que son laderas no 
construibles. 
Teniendo en cuenta el diagnóstico del territorio, y los insumos y propuestas 
formuladas claramente en el POT de Manizales, se resuelve un panorama en la Comuna 
San José: un lugar que debe ser atendido prioritariamente, mediante la aplicación de 
tratamientos de Mejoramiento Integral, enumerados en el POT como: “1) Cambios en el 
talud, 2) Manejo de aguas superficiales, 3) Manejo de aguas subsuperficiales, 4) 
Estructuras de contención, 5) Corrección de cauces, 6) Protección con cobertura vegetal, 
7) Mantenimiento y recuperación”. A las anteriores se aúna la atención a la dinámica 
poblacional y la disminución del déficit cualitativo y cuantitativo de vivienda a través de 
soluciones habitacionales que respondan a estas dinámicas y a los tratamientos allí 
establecidos. En la figura 10, se demarca la ladera norte que deberá ser objeto de 
protección ambiental. 




Fuente: POT Manizales, 2007. 
Figura 10. Ladera Norte de la Comuna San José de Manizales. 
En consecuencia, son muchas las voces encontradas frente a la manera como se ha 
desarrollado el macroproyecto, especialmente en materia de gestión del riesgo, cuando 
quiera que en teoría, este componente es uno de los principales elementos a tener en 
cuenta a la hora de poner en marcha un proyecto de tal magnitud y que para el caso de 
San José, al parecer contraviene suficientes determinantes contenidas en el actual POT 
que en principio lo obligarían a replantearse en muchos de sus contenidos. 
4.1.3 Dimensión social. Como se afirma en el Estudio Socioeconómico de la 
Comuna San José y su Entorno Próximo, elaborado por la Universidad Autónoma de 
Manizales, la calidad de vida de los habitantes de una ciudad, depende de una adecuada 
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articulación e implementación de las políticas públicas. El desarrollo urbano y territorial 
es importante y su papel va más allá de representar simples transformaciones físicas. 
Todos los componentes del desarrollo urbano trascienden las dimensiones espaciales e 
impactan positiva o negativamente los derechos de la gente al espacio público, a la 
recreación, al deporte, a la tranquilidad, a un ambiente sano y saludable. Proyectar estos 
impactos a partir de la lectura de la realidad de un contexto, con sus particulares 
condiciones físicas, socioculturales, y de vulnerabilidad, representa una condición 
fundamental en términos de legitimar todos aquellos procesos que afectarán de alguna 
forma los estilos de vida de las personas que comparten esa porción del territorio dentro 
de la ciudad, y de manera específica la comuna San José y su entorno próximo. 
Por esta razón, a continuación se particularizan algunas de las variables que 
determinan las relaciones del componente socioeconómico de la comuna San José y su 
área de influencia sobre la ladera Olivares. 
4.1.3.1 Demografía. La información demográfica del Censo 2005 se aplica a 
24.209 personas de la Comuna San José. Con base en el número de hogares, el promedio 
de personas por hogar en la ciudad es de 3,51 y de 3,56 en San José. La distribución por 
sexo de esta población es similar en Manizales y en San José, en ambos casos se reportan 
más mujeres. En las figuras 11 y 12 se presenta la distribución por sexo para la comuna 
San José como para la ladera Olivares (pirámides poblacionales) confirmándose lo antes 
mencionado. 




Fuente: Censo, 2005. 
Figura 11.  Pirámide Poblacional Zona de Ladera de la Comuna San José.   
 
Fuente: Censo, 2005. 
Figura 12. Pirámide Poblacional Resto de la Comuna San José. 
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4.1.3.1.1 Identificación de los hogares. De 1.615 hogares encuestados en el citado 
estudio realizado por la UAM, los hogares se encuentran ubicados en los siguientes 
barrios: el 27% en Galán, siendo el barrio con mayor cantidad de hogares en zona de 
riesgo, siguen en orden de importancia Sierra Morena 17.1%, Estrada con el 16.67% y 
San Ignacio con el 12%. Barrios como Asís, Avanzada, Camino del Medio, Delicias, 
Jazmín y Tachuelo representan entre el 5,4% y el 2,1% del total de hogares en zona de 
riesgo, los barrios con menor número de hogares en zona de riesgo son: Bajo Holanda, 
Holanda, Olivares, Campohermoso, Centro, Colón, Fundadores, Galería, Maizal, Pelusa, 
Puente Olivares y Rincón Santo. (UAM – CEA, 2008.) 
Por su parte los residentes en la zona de ladera identifican sectores particulares al 
interior de los barrios, algunos de estos sectores representativos son: Antiguo Basurero, 
Escalinatas de Estrada, Marraneras, Pasajes en Galán y en Holanda, entre otros. Por 
estratos las viviendas se encuentran distribuidas según su percepción así: el 87,2% 
(1.369) corresponde al estrato 1, siendo el más representativo, el 12,5% (196) al estrato 2 
y el 0,3% (5) al estrato 3, del 2,8% (45) no se obtiene información.  
En el mismo sentido el citado estudio reporta con relación a las características del 
jefe del hogar en la Zona de Ladera, que la edad promedio es 44 años, siendo 14 años la 
menor edad encontrada y 88 años la mayor. Jefaturas de hogar en menores de edad se 
encontraron en 8 casos que representan el 0,6% el total, siendo por lo tanto hogares 
vulnerables debido a la inmadurez de sus jefes; entre 18 y 24 años se encontraron 150 
jefes de hogar que representan el 9,3%. Entre 25 y 65 años se encuentra el 79,7% (1.282) 
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de los jefes y mayores de 66 años en 169 hogares que representan el 10,5%, hogares 
caracterizados también por su vulnerabilidad debido a la edad avanzada de sus jefes. En 
la zona se encuentran 619 hogares con jefatura femenina, estos hogares representan el 
38,5% del total, siendo un indicador de vulnerabilidad de las familias dado que las 
mujeres tienen mayor dificultad para insertarse en los mercados laborales formales y 
suelen recibir menor ingreso que los hombres; el 61,5% (988) de los hogares tiene 
jefatura masculina. 
Quizás uno de los referentes más importantes para la presente investigación se 
sustenta en las variables que a continuación se comentan y que están relacionadas 
específicamente, con la condición laboral de los habitantes y su grado de escolaridad. 
La condición laboral del jefe del hogar y su grado de escolaridad tienen una 
relación directa con la Condición Laboral de los mismos, éstos se encuentran en un 
69,7% (1.125) de los casos ocupados, un 12% (194) se encuentra desempleado y el 
18,1% (292) se encuentra inactivo. El 46,3% (570) de los ocupados realiza su actividad 
laboral en forma permanente, el 32,1% (395) en forma temporal y ocasionalmente el 
12,3% (151). La situación da cuenta de la precariedad de su condición laboral, la cual se 
asocia en forma directa con el bajo nivel de ingresos. La información anterior permite 
cuantificar la tasa de desempleo en la zona en 14.7%, significativamente al resto de la 
comuna registrada en 10.5%. Se debe resaltar además que las condiciones laborales de la 
Ladera son más precarias que las del resto. En cuanto a la posición ocupacional, la más 
representativa es Trabajador Independiente con un 38,3% (448) que relacionado con los 
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bajos niveles educativos representa un indicador de subempleo; estos Jefes de hogar se 
dedican principalmente a las ventas ambulantes de frutas o de frituras como empanadas, a 
lavar carros, a ser coteros y al reciclaje. El 16,6% (194) se ocupa como obrero de 
empresa privada, el 16,3% (191) empleado de empresa privada, el 4% (47) como obrero 
del gobierno y el 2.1% (25) como empleado del gobierno, este grupo de jefes de hogar 
cuenta con un salario mínimo legal y con seguridad social, constituyendo en este contexto 
un grupo privilegiado. El 11,1% (130) se ocupa como empleada doméstica. Solo un 1,9% 
(22) de los Jefes de hogar figuran como patronos o empleadores, los cuales desarrollan 
algún tipo de actividad empresarial a nivel micro. De acuerdo con la información 
anterior, se puede afirmar que existen en la zona de ladera 546 hogares vulnerables por la 
inestabilidad e informalidad de la condición laboral de sus jefes. La cifra resulta de la 
sumatoria de los hogares con jefes de hogar realizando su actividad laboral en forma 
temporal y ocasional.  
Complementariamente, sólo un 18,5% (299) de los Jefes de Hogar perciben un 
promedio de ingresos adicionales de $158.824 mensuales, por concepto de trabajos 
esporádicos, venta de algún producto por cuenta propia, ayuda familiar, siendo esta la 
más representativas con el 40,8% de los casos y las remesas las de menor 
representatividad con solo un 1,4% de casos registrados. El 21,2% (342) de los hogares 
perciben renta, principalmente de apartamentos o casas (15,2%) y de habitaciones (4%). 
La renta de locales, garajes, o bodegas son poco representativos. Los ingresos de los 
hogares de la zona son bajos, un 12,3% (198) reciben $100.000 mensuales o menos, un 
18,1% (293) entre $101.000 y $200.000, el 23,8% (385) entre $201.000 y $400.000, 
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indicando como un porcentaje mayor del 50% percibe menos de un salario mínimo legal 
vigente al mes incluyendo los aportes de los demás miembros del hogar con actividad 
económica. El 31,8% (514) de los hogares se encuentran en el rango de ingresos entre 
$401.000 y $700.000, rango incluye el salario mínimo legal vigente, y que es devengado 
por hogares cuyos jefes de hogar se encuentran vinculados al sector formal de la 
economía bien sea prestando servicios en el sector público o privado. Los ingresos 
superiores a $700.000 mensuales son poco representativos. Como es apenas lógico, para 
el el 82,8% (1.323) los ingresos no son suficientes para cubrir los gastos del hogar, un 
14,1% (225) plantea que los ingresos son suficientes y solo un 0,3% (4) manifiesta que 
los ingresos son más que suficientes para cubrir los gastos del hogar. La insuficiencia de 
los ingresos con relación a los gastos del hogar se encuentra directamente relacionada con 
los bajos ingresos, identificados y con el número de personas por hogar que para la zona 
arroja un promedio de 3.713. En comparación con la Comuna San José y Manizales, la 
ladera presenta mayor proporción de hogares que consideran que sus ingresos no 
alcanzan para cubrir sus gastos básicos. (UAM-CEA, 2008). En la zona de ladera se 
registra una población total de 5.910 personas, correspondientes a 1.615 jefes de hogar y 
4.295 miembros para un promedio de 3.66 personas hogar, como ya se mencionó.  




Fuente: Estudio Socioeconómico Zona de Ladera, UAM-CEA, 2008. 
Figura 13. Ingresos Jefe de Hogar de la Comuna San José. 
 
Fuente: Estudio Socioeconómico Zona de Ladera, UAM-CEA, 2008. 
Figura 14. Relación Gastos e Ingresos del Hogar de la Comuna San José. 
Con el anterior panorama, vale la pena centrar la atención en lo que está 
sucediendo en la ciudad de Manizales, a lo cual no es ajeno el sector de San José, frente 
al segmento más joven de la población y que se encuentra en condición de desempleo o 
informalidad laboral, razón por la que es primordial considerar que más del 50 por ciento 
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de los jóvenes de nuestra población se encuentra en el segundo grupo, donde en diversos 
enfoques se le relaciona con ocupaciones inestables, condiciones de trabajo vulnerables, 
escasa tecnología y baja productividad; como lo señala la Organización Internacional del 
Trabajo (OIT) en su último informe, la raíz del problema de la informalidad laboral, se 
encuentra en el sector educativo, al no estar siendo preparados los jóvenes para responder 
a las demandas del sistema laboral; lo cual obliga impulsar la calidad y pertinencia en la 
educación básica para incidir positivamente sobre la educación superior, sobre la 
eficiencia y efectividad del sector productivo, tecnológico y científico, al ser factores 
vitales de los procesos de desarrollo sostenible y de productividad inteligente. 
Para hacer frente a esta situación, que es persistente en grupos vulnerables y 
representados en los estratos de menores ingresos y en la pobreza, se debe avanzar en la 
formulación de políticas que garanticen la continuidad de la formación de nuestros 
jóvenes en materia de educación y capacitación en temas técnicos y tecnológicos para 
articular los sectores productivos y lograr la formalidad laboral, como promotor de 
mejores retribuciones salariales que contribuyen al mejoramiento de la calidad de vida de 
los hogares. 
En igual condición se tiene el subempleo subjetivo, el cual promedia 24.8 por 
ciento y el subempleo objetivo con un 7.8 por ciento en la ciudad, donde el primero 
representa la cantidad de personas que desean un cambio de trabajo para mejorar 
ingresos, horas de trabajo o un trabajo más acorde a sus competencias; y el segundo el 
número de personas que además de manifestar el deseo de mejorar su situación laboral, 
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realizan acciones concretas para materializar este deseo de cambio, ambos determinan el 
grado de insatisfacción que muestran más de 51.000 habitantes con sus empleos para el 
año 2014 en la ciudad de Manizales.  
4.1.3.2 Vivienda. La variable más importante a tener en cuenta para el análisis se 
relaciona con la tenencia y destinación de la Vivienda (UAM-CEA, 2008). En la zona de 
ladera en su gran mayoría las viviendas son empleadas para uso residencial, lo cual indica 
que las viviendas cumplen su función básica de albergue y cobijo a las familias; solo en 
el 6.4% (103) de los hogares, se desarrollan actividades de carácter económico, 
destacándose las actividades asociadas al agro, como las revuelterías y la producción de 
alimentos.  
En el 21.1% de los casos, la vivienda tiene una renta que les deriva un ingreso 
adicional para su sustento; esta actividad está asociada al alquiler de cuartos, y en un 
porcentaje no significativo mencionan la posesión de locales para el usufructo. La casa se 
convierte en el tipo de vivienda mayoritario en el sector, 83% (1.339) de las familias la 
habitan, contra un 4.6% (74) que lo hacen en una parte de la casa y que han adaptado 
como apartamento independiente y un 2.0% (33) de las familias viven en un inquilinato.  
El material predominante de las paredes en las viviendas está representado en el 
bahareque con el 66.6% (1.077) de los casos; un 15.6% (252) presentan paredes en 
bloque, ladrillos y madera, y se encontró un 11.4% (184) viviendas con paredes 
construidas en guadua, caña, esterilla u otros vegetales. Se identificaron además cuatro 
(4) viviendas con paredes en zinc, tela, cartón y plástico. El 25.5% (410) de las viviendas 
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registran un estado bueno de sus paredes, contra un 74.5% (1.201) que están en regular o 
mal estado. El material predominante de los pisos es la tabla, registrándose en un 77,2% 
(1.245) de las viviendas, seguido del cemento y/o gravilla con un 45. 
La vivienda es establecida como un bien social que suple necesidades vitales y 
fundamentales para la existencia del ser humano y ayuda al desarrollo de la persona, la 
familia y la sociedad y está enmarcada en el entorno privado y el espacio que garantiza 
condiciones de habitabilidad.  
La vivienda debe cumplir con unas características básicas –arquitectónicas, 
tecnologías, densidad, privacidad, iluminación, ventilación, entre otras–, para que sea 
habitable y se desarrolle un ambiente sociocultural adecuado teniendo en cuenta, además, 
el entorno externo. Todo esto se hace importante en el momento que los habitantes de la 
vivienda definan su destino y planteen los esquemas de participación como seres 
humanos y sujetos políticos. 
Por otra parte y según la siguiente tabla 4, se puede notar que la casa es la unidad 
habitacional que más se destaca en la comuna, la casa se puede ver de dos tipos 
diferentes, la casa en conjunto y la casa lote. También se debe anotar que la vivienda tipo 
cuarto incluye los inquilinatos. 
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Tabla 4  
Tipo de Vivienda en la Zona de Estudio.  
Estudio Socioeconómico UAM-CEA Comuna San José y Entorno Próximo 
Censo DANE 2005 
Comuna San José 
Total Comuna San José Zona de Ladera Resto Comuna Tipo de vivienda 
No % No % No % No % 
Casas 3.055 45,6 4.346 77,1 1.355 83,9 2.991 74,4 
Apartamentos 2.866 42,8 518 9,2 74 4,6 444 11,0 
Cuartos 662 9,9 770 13,7 184 11,4 586 14,6 
Otro tipo 111 1,7 2 0,0 2 0,1 0 0,0 
Total 6.694 100,0 5.636 100,0 1.615 100,0 4.021 100,0 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
La vivienda tipo apartamento es baja debido a la negativa de algunos residentes 
para responder la encuesta del censo con la cual se temaron estos datos, esto sucedió 
sobre todo en los multifamiliares de Campohermoso, Residencias Caldas, Agustinos y 
Centro.  
Lo anterior permite inferir que el déficit de vivienda en todos los grupos de 
hogares presenta un rango entre 45 y 55% para la zona de ladera y el resto de la comuna 
respectivamente, como se puede apreciar en la Tabla 5.  
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Tabla 5  
Déficit total de Vivienda.  
Total Zona de ladera 
Resto Comuna San 
José 
Unidades habitacionales 
No % No % No % 
Hogares Base 3.152 100 961 30,5 2.191 69,5 
Hogares 5.636 100 1.615 28,7 4.021 71,3 
Habitantes 20.392 100 5.911 29,9 14.881 71.1 
Déficit de vivienda por hogar 3.445 100 1.615 46,9 1.830 53,1 
Familias nucleares en familias extensas 181 100 45 24,9 136 75,1 
Déficit de viviendas por familias 3.626 100 1.660 45,8 1.966 54,2 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
4.1.3.3 Educación. En términos generales la escolaridad para los diferentes grupos 
que habitan el sector se considera baja, confirmando la relación existente entre pobreza y 
bajo nivel educativo de los Jefes de Hogar. Por género, se encuentra que el promedio de 
años de escolaridad es ligeramente inferior en las mujeres.  
Al comparar el nivel educativo de los Jefes de Hogar en el Resto de la Comuna 
San José y en la Zona de Alto Riesgo, se observa que en ésta última los niveles son 
ligeramente más bajos, se cuenta con más jefes con primaria incompleta y no se 
encuentran jefes con estudios superiores. El promedio de años de estudio de los Jefes de 
Hogar también es superior en el Resto de la Comuna San José con 6,5 años, en relación a 
la Zona de Ladera con 5,29 años.  
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El bajo nivel educativo de los jefes de hogar es otro indicador de vulnerabilidad de 
estas familias, especialmente cuando se deben enfrentar a procesos de reasentamiento, 
indicando la necesidad de brindarles una completa información, asesoría y especialmente 
acompañamiento personalizado hasta que las familias se encuentren en mejores 
condiciones que las que tenían antes de iniciar el proceso. 
Los niveles educativos de los miembros del hogar son muy bajos, presentando 
similitudes con los niveles educativos registrados en la zona de ladera. El 10.8% (1.128) 
no registran ningún nivel de estudios, el 29.9% (3.128) tiene primaria incompleta, el 
9,9% (1.038) tiene primaria completa. Un 24,9% (2.609) tiene secundaria incompleta y 
solo el 14,5% (1.515) tienen secundaria completa.  
Tabla 6  
Nivel Educativo Jefes de Hogar.  
Resto de la Comuna Zona de ladera 
Nivel Cantidad % Cantidad % 
Total comuna 
Sin educación 266 6,60 150 9,30 416 
Primaria incompleta 985 24,50 573 35,47 1.558 
Primaria completa 948 23,60 352 21,80 1.300 
Secundaria incompleta 784 19,50 306 18,94 1.090 
Secundaria completa 713 17,70 197 12,20 910 
Normalista o tecnólogo 106 2,60 19 1,17 125 
Universidad incompleta 57 1,40 1 0,06 58 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 57 
 
 
Universidad completa 92 2,30 3 0,18 95 
Sin información 70 1,80 14 0,86 84 
Total 4.021 100,0 1.615 100,0 5.636 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
El nivel educativo de los miembros del grupo familiar muestra grandes similitudes 
con la información de los jefes de hogar, revelando claramente unos círculos de exclusión 
a nivel social, laboral y económico, debido a que la educación juega como factor 
fundamental para la superación de la pobreza, además de ser de gran valor en el 
desarrollo individual y social de la persona. 
En cuanto al perfil académico, aparecen 18 normalista que representan solo el 
0,2%, con Tecnologías se encuentran 295 personas que representan el 2.8%, formación 
superior incompleta para 323 (3.1%) y con nivel profesionales se identificaron 175 
personas, las cuales representan el 1,7% del total. 
Tabla 7  
Nivel Educativo de los Miembros de Hogar.  
Resto de la Comuna Zona de ladera 
Nivel Cantidad % Cantidad % 
Total comuna 
Sin educación 1.128 10,80 634 14,50 1.752 
Primaria incompleta 3.128 29,90 1.693 39,50 4.821 
Primaria completa 1.038 9,90 392 9,10 1.430 
Secundaria incompleta 2.609 24,90 1.013 23,60 3.622 
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Resto de la Comuna Zona de ladera 
Nivel Cantidad % Cantidad % 
Total comuna 
Secundaria completa 1.515 14,50 409 9,50 1.924 
Normalista  18 0,20 2 0,04 20 
Tecnólogo 295 2,80 43 1,00 338 
Universidad incompleta 323 3,10 46 1,07 369 
Universidad completa 175 1,70 10 0,23 185 
Sin información 231 2,20 64 1,49 295 
Total 10.460 100,0 2.296 100,0 14.756 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
Un elemento de gran importancia lo constituyen las mediciones que ha realizado 
el estudio de la UAM, en materia de deserción o inasistencia escolar, donde el nivel más 
elevado de inasistencia se encuentra conformado por lo jóvenes entre 18 y 24 años, lo que 
puede interpretarse como el rango que debería estar proyectándose hacia la formación 
técnica, tecnológica o profesional que evidentemente tendría la tarea de consolidar los 
procesos de desarrollo para el sector pero que en realidad hoy se encuentra dedicado a 
generar ingresos dedicándose a actividades informales que no demandan ningún tipo de 
preparación académica. 
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Tabla 8  
Inasistencia por Grupos de Edad en la Zona de Ladera.  
Rango edad Total Asisten % No asisten % 
5-6 años 263 208 79,1 55 20,9 
7-11 años 624 591 94,7 33 5,3 
12-17 años 751 563 75,0 188 25,0 
18-24 años 663 125 18,9 535 80,7 
Total 2.301 1.487 64,6 810  
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
4.1.3.4 Salud. Según se afirma en el informe final del Estudio Socioeconómico 
Resto de la Comuna San José y su Entorno Próximo, realizado por la Universidad 
Autónoma de Manizales, la salud representa el segundo componente del desarrollo 
humano, de ahí la importancia de considerar esta dimensión estructural en todo proceso 
integral de desarrollo humano. La salud como ausencia de enfermedad significa 
bienestar, el cual está directamente relacionado con el acceso a una buena alimentación, 
agua potable, además de acceso oportuno y con calidad a los servicios de salud y a un 
ambiente favorable al desarrollo integral de la persona, tanto a nivel familiar como social. 
Al respecto, en el municipio se encuentra disponible información relacionada con la 
vinculación de la población a los diferentes regímenes de protección social en salud y la 
cobertura de agua potable. No obstante, es difícil obtener información contundente sobre 
el estado nutricional de la población, la cual se reduce por lo general a estudios puntuales 
o información del Sistema de Información en Salud focalizado en menores de 5 años. 
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Igualmente difícil de evaluar es la salud a nivel del ambiente familiar y social. Los 
indicadores que pueden dar cuenta de un mal funcionamiento o mal estado de salud 
familiar y comunitaria, son los indicadores de violencia.  
Reporta el mismo estudio que, la Comuna San José, en comparación con la ciudad 
de Manizales, presenta menor participación en aportes al ISS, a Regímenes Especiales y a 
otras EPS que atienden el régimen contributivo, mientras que presenta una alta 
participación en afiliación al régimen subsidiado. En el Censo ampliado 2005, se 
identifican 3.627 personas que no aportan a ningún régimen de salud y que por lo tanto se 
encuentran desprotegidas. Las personas que no saben o no dan respuesta son más en la 
Comuna que en la ciudad, siendo este un indicador de vulnerabilidad de las personas que 
no cuentan con protección en salud o no saben que significa y su utilidad.  
En este sentido, se que en la comuna San José los jefes de hogar están divididos en 
tres sectores, en primer lugar están quienes son empleados y están entre en el régimen de 
Seguridad Social Contributivo determinado en las leyes colombianas. El segundo grupo 
son aquellos Jefes de Hogar quienes están inscritos en el SISBÉN y quienes son 
atendidos con el régimen subsidiario en salud. Por último, en el tercer grupo están los 
Jefes de Hogar, que no se encuentran vinculados de ninguna forma al régimen de salud. 
Tabla 9. 
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Tabla 9  
Tipo Protección Social Jefes de Hogar.  
Total zona Resto comuna Ladera 
Tipo de régimen 
No % No % No % 
Régimen contributivo en salud 1.469 24,19 1.012 25,17 457 22,27 
Sisbén – Régimen subsidiado 3.490 57,47 2.258 56,16 1.232 60,04 
Sin protección 1.114 18,34 751 18,68 363 17,69 
Total 6.073 100,0 4.021 100,0 2.052 100,0 
Fuente: Estudio socioeconómico Comuna San José y su entorno próximo, 2008. 
4.1.3.5 Mapa de Actores. El mapa de actores se convierte en un instrumento muy 
valioso para visualizar en un primer momento la estructura institucional que a futuro debe 
generar las posibilidades para avanzar en la conformación y dinamización de una 
plataforma de gestión interinstitucional que a la postre deberá ser la instancia necesaria 
para brindar el impulso que las iniciativas comunitarias requieren para el apalancamiento 
no sólo de recursos económicos, sino además de intermediación en asuntos de diferente 
índole que aceleren el proceso de desarrollo que requiere el territorio. 
De esta manera en la tabla 10, se listan las agencias y organizaciones de injerencia 
local, departamental o nacional que tienen o pueden llegar a tener importancia para el 
desarrollo de la comuna en general. 
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Tabla 10  
Institucionalidad con influencia en la comuna.  
No Actor Tipo Ambito Territorial 
1 Alcaldía Municipal Público Municipal 
2 Red Juntos Público Nacional 
3 Contraloría Municipal Público Municipal 
4 Caja de Compensación familiar Público Departamental 
5 Centro de servicios judiciales Público Nacional 
6 Policía Comunitaria Publico  Departamental 
7 Fundación Luker Privado Municipal 
8 Fundación Visión y Gestion Privado Departamental 
9 Secretaria de desarrollo social Público Municipal 
10 Secretaría de competitividad Publico Municipal 
11 Concejo Municipal Público Municipal 
12 Fundación FESCO Privado Municipal 
13 Personería Municipal Público Municipal 
14 ERUM Público Municipal 
15 Comité de voceros Privado Municipal 
16 Juntas de acción comunal Privado Municipal 
17 Actuar Famiempresas Privado Municipal 
18 Universidad de caldas Público Departamental 
19 Universidad Nacional Público Nacional 
20 Universidad de Manizales Privado Departamental 
21 Plaza de mercado Privado Municipal 
22 Liborio Privado Municipal 
23 Sociedad San Vicente de Paul Privado Nacional 
24 Parroquia San José Privado Comuna 
25 Infimanizales Público Municipal 
26 ASSBASALUD Público Municipal 
27 Aguas de Manizales Público Municipal 
28 Cruz Roja Colombiana Privado Departamental 
29 Defensa Civil Privada  Nacional 
30 ICBF Público Nacional 
31 Fenalco Privado Municipal 
32 Procuraduría de Familia Privado Municipal 
33 Cooperativas y asociaciones de trabajo Privado Municipal 
34 Entidades financieras Privado Municipal 
35 CHEC Mixto Departamental 
36 Cámara de Comercio de Manizales Privado Departamental 
37 Club de Leones Privado Nacional 
38 Corporación sagrada Familia Privado Municipal 
Fuente: Adaptado de UAM-CEA, 2008. 
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5. Marco Referencial y Teórico 
5.1 Marco Referencial 
5.1.1 Normativa. El marco jurídico de un proyecto de reasentamiento describe 
todas las leyes, decretos, políticas y reglamentos pertinentes a las actividades de 
reasentamiento asociadas a un proyecto. Muchos países cuentan con leyes y políticas que 
rigen la expropiación de tierras y la indemnización por los bienes afectados. Sin embargo, 
la política que rige el reasentamiento de poblaciones no suele estar bien definida y a 
veces simplemente no existe. El proceso requiere que el promotor del proyecto 
identifique, estudie y observe todas las leyes que sean aplicables a la adquisición de 
tierras y al reasentamiento involuntario, entre ellas las siguientes:  
- El alcance del derecho de expropiación y la naturaleza de las indemnizaciones 
conexas, incluidos tanto los procedimientos para determinar los valores de la 
indemnización como el calendario para efectuar los pagos;  
- Los procedimientos jurídicos y administrativos aplicables, incluidos los procesos 
de apelación, y el plazo ordinario de esos procedimientos;  
- Los procedimientos de registro y otorgamiento de títulos de dominio sobre la 
tierra, y  
- Las leyes y los reglamentos relativos a los organismos responsables de llevar a la 
práctica el reasentamiento y los relativos a la indemnización por la tierra, la 
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concentración parcelaria, el uso de las tierras, el medio ambiente, el uso del agua y el 
bienestar social. 
En este sentido, a continuación se exponen algunos de los aspectos normativos y 
regulatorios que determinan el desarrollo de este tipo de proyectos en Colombia. 
En principio el marco normativo que se ha desarrollado en el país para la 
implementación de los macroproyectos se ha dado en dos direcciones fundamentalmente, 
en primer ligar obedecen a procesos de renovación urbana y por otro lado a satisfacer los 
déficits de vivienda de interés social y/o prioritario, lo que hace que en principio los 
marcos regulatorios estén íntimamente ligados a los programas de gobierno locales o 
nacionales del momento, lo que sucede es que cualquiera que sea la directriz 
programática, ésta siempre deberá estar ajustada a lo establecido en la norma que en 
todos los casos regula el uso del suelo, es decir, los Planes de Ordenamiento Territorial y 
sus decretos reglamentarios. 
5.1.1.1 Ley 1469 de 2011. Según el análisis realizado por la Contraloría General 
de la República en su Propuesta metodología para el Seguimiento de Macroproyecto 
(Informe No 15 Diciembre de 2012), la figura de los macroproyectos surgió con el Plan 
de Desarrollo 2006-2010, siendo a través de esta norma que quedaron en firme varios 
aspectos cuestionados desde el punto de vista constitucional en la Ley 1151 de 2007, por 
tanto, los parámetros legales establecidos en ella vienen orientando el desarrollo de los 
actuales macroproyectos.  
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A continuación se describen los objetivos que se destacan en esta ley, y que están 
en función del seguimiento en tiempo real a los recursos destinados a dichos 
Macroproyectos de vivienda de interés social nacional. 
1. Facilitar la ejecución de operaciones urbanas integrales en las cuales confluyan 
en forma coordinada la iniciativa, organización y gestión de la Nación, las entidades 
territoriales, las áreas metropolitanas, los particulares, las autoridades ambientales y las 
empresas de servicios públicos domiciliarios con la política nacional urbana, a fin de 
promover la sostenibilidad del desarrollo territorial y urbano, controlar la especulación 
del suelo, velar por la defensa del espacio público y la protección del medio ambiente y 
promover una política integral de la gestión del riesgo. 
2. En desarrollo de los principios de concurrencia, coordinación y subsidiariedad, 
definir los mecanismos y procedimientos que permitan al Gobierno Nacional en conjunto 
con las administraciones de los municipios y distritos y, en ejercicio de sus respectivas 
competencias, promover, formular, adoptar y ejecutar operaciones urbanas integrales 
eficientes, mediante la figura de Macroproyectos de Interés Social Nacional, que tengan 
por objeto agilizar el proceso de habilitación de suelo urbanizable e incrementar la escala 
de producción de vivienda teniendo en cuenta el respectivo déficit de vivienda urbana de 
cada municipio o distrito. 
3. Complementar la política nacional urbana con instrumentos que promuevan la 
participación y concurrencia efectiva del Gobierno Nacional con las Entidades 
Territoriales en el desarrollo de operaciones urbanas integrales de impacto urbano, 
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metropolitano o regional, que garanticen la utilización equitativa y racional del suelo, 
conforme al interés general, para hacer efectivo el derecho constitucional a la vivienda 
digna y a los servicios públicos domiciliarios. 
4. Promover que los macroproyectos se desarrollen con criterios de urbanismo 
social, lo cual implica realizar modelos de intervención con el objetivo de transformar 
positivamente, desde los componentes social, físico e interinstitucional, un territorio 
determinado, al incorporar todos los elementos del desarrollo en forma simultánea y 
planeada, dirigidos a garantizar que la construcción de los proyectos urbanísticos se 
realicen con adecuados estándares de calidad urbanística y ambiental. 
5.1.1.2 Decreto 2190 de 2009. Aunque esta norma es anterior a la Ley que rige 
actualmente los macroproyectos, es un Decreto que sigue vigente en cuanto a la 
reglamentación general del uso del Subsidio Familiar de Vivienda de Interés Social en 
dinero para áreas urbanas. Establece varias definiciones que son importantes tener claras 
para facilitar el análisis sobre algún proyecto de vivienda, incluyendo los 
macroproyectos. De dichas definiciones vale la pena tener en cuenta:  
1. Vivienda de Interés Social (VIS). Es aquella que reúne los elementos que 
aseguran su habitabilidad, estándares de calidad en diseño urbanístico, arquitectónico y 
de construcción cuyo valor máximo es de ciento treinta y cinco salarios mínimos legales 
mensuales vigentes (135 smlmv).  
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2. Vivienda de Interés Social Prioritaria (VIP). Es aquella vivienda de interés 
social cuyo valor máximo es de setenta salarios mínimos legales mensuales vigentes (70 
smlm).  
3. Subsidio Familiar de Vivienda. El Subsidio Familiar de Vivienda de que trata 
este Decreto es un aporte estatal en dinero, que se otorga por una sola vez al beneficiario, 
sin cargo de restitución, que constituye un complemento del ahorro y/o los recursos que 
le permitan adquirir, construir en sitio propio, o mejorar una vivienda de interés social.  
4. Hogar objeto del Subsidio Familiar de Vivienda. Se entiende por hogar el 
conformado por los cónyuges, las uniones maritales de hecho, incluyendo las parejas del 
mismo sexo, y/o el grupo de personas unidas por vínculos de parentesco hasta tercer 
grado de consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil, que compartan un mismo 
espacio habitacional.  
5. Plan de Vivienda. Es el conjunto de cinco (5) o más soluciones de vivienda de 
interés social subsidiable, dentro de las modalidades de vivienda nueva, construcción en 
sitio propio, mejoramiento y mejoramiento para vivienda saludable, desarrollados por 
oferentes que cumplan con las normas legales vigentes para la construcción y enajenación 
de viviendas. En los casos de construcción en sitio propio y mejoramiento, las soluciones 
pueden ser nuclea- das o dispersas, objeto de una o varias licencias de construcción.  
6. Elegibilidad. La elegibilidad es la manifestación formal mediante la cual, y 
según la documentación aportada por el oferente, la entidad evaluadora emite concepto 
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favorable de viabilidad a los planes de soluciones de vivienda a los cuales los 
beneficiarios aplicarán el subsidio familiar de vivienda. La elegibilidad se emitirá previa 
verificación del cumplimiento de los requisitos exigidos en las normas urbanísticas, 
arquitectónicas y de sismo-resistencia, entre otras, en lo establecido en el presente decreto 
y en las demás normas que para el efecto establezca el Gobierno Nacional.  
7. Carta de aprobación. Se entiende por carta de aprobación de crédito 
complementario, para los efectos de este Decreto, la comunicación formal emitida por los 
otorgantes de crédito en la que se refleja el resultado favorable del análisis de riesgo 
crediticio del solicitante o solicitantes, como mínimo, en aquellos aspectos atinentes a su 
capacidad de endeudamiento, nivel de endeudamiento actual, comportamiento crediticio, 
hábitos de pago y confirmación de referencias. Dicho documento adicionalmente deberá 
contener la información de los solicitantes y las características y condiciones de la 
operación considerada y sólo podrá ser emitido por instituciones sometidas al control, 
vigilancia e intervención del Estado. 
8. Entidades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de interés social y 
recursos. Las entidades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de que trata este 
decreto serán el Fondo Nacional de Vivienda con cargo a los recursos definidos en el 
Decreto-ley 555 de 2003, o la entidad que haga sus veces y las Cajas de Compensación 
Familiar con las contribuciones parafiscales administradas por estas, todo ello de 
conformidad con lo establecido en las normas vigentes aplicables a la materia. De 
conformidad con lo dispuesto por el inciso 2° del artículo 91 de la Ley 388 de 1997, los 
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recursos que destine el Gobierno Nacional para la asignación de los subsidios de vivienda 
de interés social que se canalizan por conducto del Fondo Nacional de Vivienda se 
dirigirán prioritariamente a atender las postulaciones de la población con menos recursos, 
dentro de la cual se encuentran las personas no vinculadas al sistema formal de trabajo. 
5.1.1.3 Decreto 3450 de 2009. Esta norma reglamenta de forma específica los 
subsidios de vivienda otorgados a los beneficiarios de soluciones de vivienda en los 
Macroproyectos en desarrollo actualmente, por tanto es indispensable tener presente los 
siguientes parámetros para una adecuada evaluación del desarrollo de los mismos:  
- Aplicación de Subsidios Familiares de Vivienda en Macroproyectos de Interés 
Social Nacional. Los hogares beneficiarios de Subsidios Familiares de Vivienda, a través 
de convocatorias diferentes a las que se realicen en el marco de los Macroproyectos, 
podrán aplicarlos para adquirir una solución habitacional en los Macroproyectos de 
Interés Social Nacional adoptados por el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo 
Territorial, siempre que demuestren los recursos complementarios para el cierre 
financiero. Para la aplicación del Subsidio Familiar de Vivienda antes señalado, el hogar 
beneficiario deberá autorizar el giro de la totalidad del mismo, por parte de la entidad 
donde se encuentre depositado, al patrimonio autónomo mediante el cual se desarrolle el 
respectivo Macroproyecto y suscribir la correspondiente promesa de compraventa con la 
entidad fiduciaria representante de dicho patrimonio autónomo o el gestor del mismo. 
Los recursos así girados se destinarán a la ejecución integral del macroproyecto, a partir 
de su ingreso al patrimonio autónomo. La legalización de dicho Subsidio Familiar de 
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Vivienda se hará una vez se culmine y transfiera la solución habitacional, mediante la 
correspondiente escritura pública, la cual deberá ser debidamente registrada y en ella se 
hará constar que parte del precio de la adquisición es el Subsidio Familiar de Vivienda. 
En consecuencia, tendrá las restricciones de que trata la Ley 3ª de 1991.  
- Postulación, verificación de la información, calificación y asignación. Las 
condiciones de postulación, verificación de la información, calificación de las 
postulaciones y asignación del Subsidio Familiar de Vivienda, serán las contenidas en los 
artículos 33, 34, 35, 40, 41, 42, 43, 44, 47 y 49 del Decreto 2190 de 2009, o la norma que 
lo modifique, adicione o sustituya. En todo caso, los hogares que se postulen para acceder 
al Subsidio Familiar de Vivienda en el marco de un Macroproyecto de Interés Social 
Nacional deberán acreditar el cierre financiero para acceder a la solución habitacional 
respectiva. 
Para efectos de la aplicación de la fórmula de calificación de que trata el artículo 
44 del Decre- to 2190 de 2009, a los Macroproyectos, todos los postulantes tendrán un 
valor de puntaje del Sisbén, igual a diez (10).  
- Criterios de priorización. Una vez calificadas las postulaciones de los hogares, se 
dará prioridad a la asignación del Subsidio Familiar de Vivienda en los Macroproyectos, 
a los hogares postulados de acuerdo con los siguientes criterios, quienes en todo caso, 
deberán acreditar el cierre para acceder a la solución habitacional respectiva: 1) Los 
hogares registrados en el Registro Único de Población Desplazada. 2) Los hogares objeto 
de reasentamiento, de acuerdo con certificación del alcalde municipal refrendada por el 
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Clopad y que se encuentren ubicados en el mismo municipio en que se desarrollará el 
Macroproyecto de Interés Social Nacional. En todo caso, si el macroproyecto desde su 
adopción tiene como criterio la reubicación o reasentamiento de hogares por zona de 
riesgo, podrá destinarse el 100% de los Subsidios Familiares de Vivienda para este fin.  
- Vigencia del Subsidio Familiar de Vivienda. La vigencia del Subsidio Familiar 
de Vivienda que se reglamenta por el presente decreto, es de un (1) año, contado a partir 
de la expe- dición del acto administrativo de asignación, el cual puede ser prorrogado por 
el Fondo Nacional de Vivienda, mediante resolución.  
- Legalización del Subsidio Familiar de Vivienda. La legalización del Subsidio 
Familiar de Vivienda se realiza mediante escritura pública de compraventa, la cual deberá 
ser suscrita, como máximo, dentro del año siguiente a la asignación de dicho subsidio y 
registrada dentro de los dos (2) meses siguientes. En esta deberá indicarse el valor de la 
vivienda, el valor del subsidio o subsidios otorgados, el total de los miembros del hogar 
beneficiario, la constitución del patrimonio de familia. Copia del acta de entrega de la 
vivienda con el correspondiente recibo a satisfacción, el Certificado de Existencia de la 
vivienda expedido por el Gerente del Proyecto y el Certificado de Tradición y Libertad en 
el que conste la inscripción de la escritura pública a la cual se ha hecho referencia, 
deberán remitirse validadas por la entidad fiduciaria representante del patrimonio 
autónomo, al Fondo Nacional de Vivienda. Legalizados el total de los subsidios 
familiares de vivienda, vinculados a cada Macroproyecto de Interés Social Nacional, se 
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procederá a la desvinculación de “Fonvivienda” del contrato Fiduciario, en su condición 
de beneficiario o fideicomitente, según corresponda.  
- Recursos del FOVIS vinculado a Macroproyectos de Interés Social Nacional. 
Los hogares que se encuentren vinculados a las Cajas de Compensación Familiar, podrán 
acceder al Subsidio Familiar de Vivienda que otorgan estas para la adquisición de 
vivienda nueva en los macroproyectos que hayan sido adoptados por el Ministerio de 
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Los subsidios otorgados por las Cajas de 
Compensación Familiar a los beneficiarios, serán girados de manera anticipada al 
patrimonio autónomo del respectivo Macroproyecto, previa suscripción de la promesa de 
compraventa entre el hogar beneficiario y la entidad fiduciaria representante del 
patrimonio autónomo, de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 2190 de 2009 y la 
reglamentación que expida el Fondo Nacional de Vivienda. 
Aplicación de Subsidio Familiar de Vivienda para población desplazada y 
afectada por situación de desastre o calamidad pública. Los beneficiarios de los Subsidios 
Familiares de Vivienda asignados o que se asignen por el Fondo Nacional de Vivienda a 
la población en situación de desplazamiento o afectada por situación de desastre o 
calamidad pública, debidamente acreditada por la autoridad competente, podrán autorizar 
su desembolso a los patrimonios autónomos constituidos para el desarrollo de 
Macroproyectos de Interés Social Nacional y en el marco de los mismos, se les asignará 
la vivienda construida en el macroproyecto, a título de subsidio, aunque el valor de esta 
sea superior al valor del subsidio otorgado inicialmente. 
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5.1.1.4 Resolución 0019 de 2011. A través de esta resolución el Ministerio 
reglamentó el giro del subsidio de vivienda familiar a los oferentes de los proyectos de 
vivienda familiar y que perciban recursos del Fondo Nacional de Vivienda y de las Cajas 
de Compensación Familiar, en los siguientes aspectos:  
- Póliza de cumplimiento: esta debe constituirse a favor de la entidad otorgante del 
subsidio y los hogares beneficiarios de los subsidios de vivienda familiar de manera 
irrevocable e intransferible y debe estar a cargo del oferente que constituya el encargo 
fiduciario y suscriba el contrato de promesa de compraventa o el contrato de construcción 
en sito propio o de mejoras del hogar beneficiario del subsidio familiar de vivienda. Ver 
otras condiciones en los artículos 3 al 13.  
- Aval bancario: La entidad otorgante del subsidio podrá realizar el desembolso 
anticipado del 100% de los recursos del subsidio familiar de vivienda de interés social al 
oferente, cuando éste opte por el uso de la garantía del aval bancario. Ver otras 
condiciones entre los artículos 10 al 13.  
- Encargo fiduciario: El oferente del plan de vivienda que solicite desembolso 
anticipado del subsidio familiar de vivienda deberá constituir un encargo fiduciario para 
la administración unificada de los recursos del subsidio familiar de vivienda. El objeto 
principal del encargo fiduciario es la administración de los recursos del subsidio, de los 
beneficiarios inscritos en un plan de vivienda, los cuales serán girados al oferente 
conforme a las reglas de esta Resolución entre los artículos 14 al 17.  
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- Interventoría: Se establece la interventoría como instrumento para el control y 
segui- miento de los planes de vivienda de interés social en los cuales se aplicaran los 
subsidios de vivienda. El interventor deberá constatar, lo siguiente: inicio, avance y 
terminación de la obra; el cumplimiento de las normas técnicas de construcción y 
sismoresistencia; las licencias de urbanismo, construcción y demás permisos 
correspondientes y la correcta inversión de los recursos; entre otros aspectos 
fundamentales para el adecuado desarrollo del proyecto de vivienda. Ver otras 
condiciones entre los artículos 18 al 26. 
- Procedimiento para desembolsos por anticipado: Ver artículos del 27 al 32  
- Condiciones para autorización de desembolso de subsidios de vivienda afectados 
con medida administrativa de incumplimiento: Ver artículos del 33 al 35.  
- Desembolso subsidios para proyectos especiales: Ver artículos del 36 al 39.  
- Condiciones de acceso al subsidio familiar de vivienda cuando los beneficiarios 
conformen un nuevo hogar: Ver artículos 40 y 41  
- Proceso de restitución de subsidios: Ver artículos 42 y 43  
- Autorización para la enajenación de vivienda adquirida con subsidio familiar de 
vivienda: Ver artículos 44 y 45. 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 75 
 
 
Como se puede concluir del anterior contexto normativo, el desarrollo de este tipo 
de proyectos de renovación urbana llevan implícitos los mecanismos para la resolución 
de problemas de vivienda de interés social y prioritario en los sectores donde se localizan, 
convirtiéndose en una excelente oportunidad para que los gobiernos locales y nacionales 
resuelvan todos los aspectos relativos a déficit de vivienda que han quedado planteados 
en sus planes de gobierno. 
Como se mencionó al comienzo de este componente, indefectiblemente la 
aplicación de normas frente a los procesos de renovación urbana debe contar con los 
parámetros que en materia de ordenación del territorio urbano haya trazado el respectivo 
Plan de Ordenamiento Territorial, sobre el cual además operan una serie de instrumentos 
que facilitan o dificultan los procesos en la medida que no se desarrollen de manera 
articulada. 
Especialmente para el caso de grandes ciudades o grandes proyectos, algunos de 
estos instrumentos son: 
- Planes zonales o planes de ordenamiento zonal. 
- Unidades de planeamiento zonal. 
- Planes parciales. 
- Planes de implementación para equipamientos. 
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- Planes de recuperación morfológica. 
5.2 Marco Teórico 
Comprender las dinámicas territoriales desde la perspectiva del desarrollo, obliga 
necesariamente a abordar una serie de elementos cuyo alcance se materialice en el 
contexto local de las comunidades objeto de la presente investigación. En este sentido a 
continuación se establecen una serie de relaciones a partir del análisis realizado por 
Noguera, A.P; Gómez, D.M, en su estudio “Dinámicas del poder en el contexto urbano: 
caso Macroproyecto San José de Manizales”. 
El concepto de Políticas Públicas es un concepto relativamente nuevo, apenas hace 
cinco décadas se incorporó este término a los procesos políticos y sociales. Durante este 
tiempo se ha generado un sin número de bibliografía que ha enriquecido los debates 
académicos y las posturas se han diversificado y aumentado dándole más relevancia al 
concepto a nivel mundial. 
Así pues, se puede entender desde Kauffer (2008), las Políticas Públicas como el 
conjunto de decisiones cuyo objeto es la distribución de determinados bienes o recursos. 
En este proceso se encuentran en juego bienes o recursos que pueden afectar o privilegiar 
a determinados individuos y grupos. 
Por otra parte Larrue (2000), propone la siguiente definición de las políticas 
públicas: “Una concatenación de actividades, decisiones o de medidas coherentes por lo 
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menos en su intención, y tomadas principalmente por los actores del sistema político-
administrativo de un país con la finalidad de resolver un problema colectivo. Estas 
decisiones dan lugar a actos formalizados, de naturaleza más o menos coercitiva, con el 
objetivo de modificar el comportamiento de “grupos que conforman blancos”, los cuales 
se encuentran supuestamente en el origen del problema por resolver”. 
En términos generales, una Política Pública debe estar guiada por el consenso, por 
la participación de  la comunidad que en compañía del gobierno local, generan procesos 
de cambios para superar un problema o una dificultad que posee el territorio, dándole el 
valor a la Política Pública como la ruta crítica para identificar, procesar y convertir las 
demandas de los ciudadanos en acciones del Estado. (MENA, 2002) 
Para unificar, se puede entender la siguiente definición como la más clara y 
concisa de las antes mencionadas; Kauffer (2008) dice que las Políticas públicas: “Una 
concatenación de actividades, decisiones o medidas coherentes por lo menos en su 
intención, y tomadas principalmente por los actores del sistema político-administrativo de 
un país con la finalidad de resolver un problema colectivo”. En tal sentido, se puede 
concluir que el ciclo para la formulación de una política pública contiene los siguientes 
elementos: 
El Estado es definido como el “conjunto de las instituciones públicas que forman 
lo que llamamos el sistema político administrativo de un país” (Subirats et al, 2008). 
Igualmente se define el Estado como el “conjunto de instituciones y relaciones sociales 
que normalmente penetran y controlan la población y el territorio que ese conjunto 
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delimita geográficamente (O´Donell, 2004). Para esta investigación el Estado esta 
representado por varios niveles que tienen injerencia en el macroproyecto de San José 
como La Nación, El Departamento de Caldas y, principalmente, el municipio de 
Manizales. 
Las políticas públicas se consideran enunciados generales que se traducen en 
planes, programas y proyectos, su propósito es transformar y dinamizar el territorio. En 
es sentido, la política pública de generación de empleo es una política sectorial pero con 
incidencia territorial en Manizales, es decir se materializa en el territorio. Dentro de 
Manizales, la política esta orientada a todos los sectores de mas bajos ingresos en la 
ciudad (estratos 2 y 1), gran parte de estos estratos coinciden con asentamientos 
subnormales o de invasión como Ciudadela del Norte (barrio Solferino principalmente), 
Barrios El Nevado, El Paraiso y la Comuna San José, principalmente los barrios de la 
ladera de la microcuenca del Rio Olivares (Sierra Morena, San Ignacio, Galán, Maizal y 
Holanda). 
“Una política pública se presenta como un programa de acción gubernamental en 
un sector de la sociedad o en un espacio geográfico: la seguridad, la salud, los 
trabajadores inmigrantes, la ciudad, etc” (Meny, Thoenig, 1992).  
Para Cruz-Rubio, et al (2012) una política pública es un conjunto articulado, 
complejo y coherente de ideas, asunciones, justificaciones, fines, objetivos, recursos, 
herramientas, disposiciones legales y/o pronunciamientos, que se conciben y adoptan 
bajo el apoyo o tutela de al menos una entidad pública, para el logro de fines 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 79 
 
 
considerados de valor. Constituyen un curso de acción estable adoptado por la autoridad 
del Estado o sus gobiernos con el objeto de resolver un área de problemas públicos 
relevantes, a través de un proceso en que participan otros agentes económicos o sociales, 
como entidades del sector privado, organizaciones de la sociedad civil, agencias 
transnacionales e incluso otros gobiernos. 
De acuerdo con Subirats, et al (2008), toda política pública apunta a la resolución 
de un problema público reconocido como tal en la agenda gubernamental. Representa 
pues la respuesta del sistema político-administrativo a una situación de la realidad social 
juzgada políticamente como inaceptable. La noción de la política pública hace referencia 
a las interacciones, alianzas y conflictos, en un marco institucional especifico, entre los 
diferentes actores públicos y privados, para resolver un problema colectivo que requiere 
de una acción concertada.  Igualmente Subirats, et al (2008), define como elementos de la 
política pública: 1. La solución de un problema público, 2. La existencia de grupos 
objetivos en el origen del problema público, 3. La existencia de diversas decisiones y 
actividades. 4. Programas de intervención, 5. El papel clave de los actores públicos, 6. 
Existencia de actos formales, 7. Naturaleza mas o menos obligatoria de las decisiones y 
actividades. 




Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 15. Las claves del análisis de políticas públicas. 
De otro lado se agregan como temas de las políticas públicas: 1) La concepción 
del Estado, 2) Los actores, 3) Las estrategias, procedimientos, caminos del sistema 
político-administrativo, 4) Las finales y objetivos, 5) Los productos y resultados y 6) La 
evaluación. 
Se definen como Políticas Públicas las secuencias de posiciones tomadas por las 
instituciones gubernamentales y burocráticas que actúan en nombre del Estado, con 
relación a las cuestiones incluidas en la agenda pública. (Oszlak, 2006). Mientras que 
complementa Subirats et al, (2008) son una “Serie de decisiones o de acciones, 
intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes actores, públicos y a veces no 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 81 
 
 
públicos –cuyos recursos, nexos institucionales e intereses varían  -a fin de resolver de 
manera puntual un problema políticamente definido como colectivo. 
Las políticas públicas tienen herramientas instrumentos para su operación como: 
- Dispositivo normativo que estructure y oriente sus actividades: leyes, decretos, 
resoluciones. 
- Dispositivo de gestión de las sostenga y concrete. 
- Canales de comunicación e información entre actores del aparato del Estado y 
con otros actores. 
- Organización de la estructura del Estado. 
- Fuertemente jerarquizadas. 
- Estructuras organizacionales de carácter más transversal. 
Conjunto de recursos básicos viables: 
- Recursos humanos y económicos. 
- Infraestructura (equipamiento físico). 
- Información sobre el problema colectivo a resolver. 
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Desde el punto de vista normativo, la política pública tiene las siguientes 
características: 
- Derecho: constituye la fuente de legitimación de toda acción pública. Columna 
vertebral del programa de actuación político-administrativo. 
- Naturaleza del esquema normativo, estructura de recursos, volumen y calidad, 
generan patrones de comportamiento. 
- Fija el alcance de la intervención estatal. 
- Encuadra su accionar y asigna autoridad/responsabilidad/roles a las diversas 
instancias organizacionales para desempeñar actividades o resolver ciertos tipos de 
problemas. 
- Excesiva densidad normativa puede llevar a perder sentido a la reglamentación. 
Pedida de legitimidad. 
A continuación se relacionan de acuerdo con Subirats (2008) los escenarios de 
formulación, diseño, viabilidad e implementación de una política pública: 
- Escenario de formulación  
a) Análisis contextual: contexto real, relevante (jerarquización) y percibido. 
Fuentes de información. Diagnósticos, recopilación, comparación, enfoques.  
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b) Comprensión histórica: las Políticas Públicas tienen una historia, con hitos, 
comprender factores operantes, relaciones, actores, estrategias, reinterpretaciones y giros 
en las políticas, cambios en los valores, capacidades institucionales.  
c) Comportamiento de los actores: articulaciones, respuestas, interpretaciones, 
relaciones.  
d) Matriz de problemas: cuadro de situación útil para generar alternativas: 
dimensiones del problema y de los actores. Diferenciar núcleos problemáticos y redes de 
relaciones, posibilitar construir alternativas estratégicas.  
e) Alternativas en función de los objetivos: articulación con los objetivos y planes 
de acción del gobierno; conciliación entre respuestas a las demandas y restricciones. 
Diseño y viabilidad(es)  
- Formulación del programa de actuación: selección de objetivos, instrumentos y 
procesos que debe ponerse en práctica.  
- Viabilidad política (poder para conducir el ciclo de acción sin restricciones, 
capacidad para generar apoyos y movilizar recursos).  
- Viabilidad técnica (disponibilidad y utilización de conocimiento adecuado en la 
formulación e implementación).  
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- Viabilidad institucional y operacional (capacidad de gestión).  
- Viabilidad social (aceptación por parte de beneficiarios y destinatarios).  
La implementación 
Conjunto de procesos que tras la fase de programación, tienden a la realización 
concreta de laos objetivos de una política pública. 
Construir los dispositivos, poner en marcha, asegurar y ejecutar recursos. 
Identificar todos los factores que intervienen. 
La estructura de los programas (la propuesta). 
El sistema administrativo de los programas (propuesta). 
El sistema administrativo de implementación (los actores responsables). 
El peso económico político-social de los grupos objetivos. 
Las variables de situación. 
Las articulaciones top-down o bottom-up. 
Planes de acción. 
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Actos de implementación. 
 
A continuación se presentan figuras que relacionan desde Subirats, et al (2008) las 
definiciones, etapas, ciclos y componentes de una política pública: 
 
Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 16. El ciclo de una políticas pública. 




Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 17. Etapas y productos de una política pública (postulado No 1) 
 




Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 18. Definición de una política pública. 




Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 19. Proceso de definición de un problema público y sus posibles obstáculos. 
 
Fuente: Tomado de Subirats, et al (2008). 
Figura 20. Visión de conjunto de los diferentes recursos de políticas públicas. 
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5.2.1 El desempleo. El desempleo se define como la situación del grupo de 
personas en edad de trabajar que en la actualidad no tienen empleo aun cuando se 
encuentran disponibles para trabajar (no tienen limitaciones físicas o mentales para ello) 
y han buscado trabajo durante un periodo determinado. En este sentido el desempleo se 
concibe como una situación en la cual la oferta excede la demanda en el mercado de 
trabajo, además hay varias formas de clasificarlo, en sus componentes friccional, 
estacional, depresivo, natural, cíclica y estructural. La tasa de desempleo (u) se define 
como la relación entre la población económicamente activa (PEA) no ocupada, pero que 
está buscando empleo en forma activa, y la PEA total (ocupada y no ocupada) (Soto, et al 
2011). 
En el documento “El desempleo, prioridad de la política pública de Soto et al 
(2011), definen los tipos de desempleo como sigue: 
- El desempleo cíclico, la actividad económica, los choques de oferta y demanda 
agregada, así como otros fenómenos de carácter no económico causan variaciones en el 
desempleo. Se presenta en las fases recesivas de la economía, tiene a disminuir en los 
momentos de recuperación o expansión económica. 
- El desempleo estructural aparece cuando las estructuras de oferta y demanda no 
coinciden, bien sea porque la oferta no cumple con las características requeridas por la 
demanda, o porque la demanda no puede absorber las características que ofrece la mano 
de obra. Es uno de los desequilibrios más importantes del marcado de trabajo, con serías 
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repercusiones sociales y económicas. Las causas posibles son, aumento costes laborales, 
automatización, productividad y las uniones o fusiones de las empresas, entre otras. 
- El desempleo friccional, esta motivado por las imperfecciones del mercado de 
trabajo, como, por ejemplo, el desempleo derivado del tiempo que se necesita para 
cambiar de puesto de trabajo. 
- El desempleo estacional, se presenta como consecuencia de la naturaleza 
estacional del trabajo que se realiza. 
- El desempleo depresivo, se presenta cuando la economía de un país viene 
sufriendo una profunda deflación durante cierto número de años, y no se observa a corto 
plazo   posibilidades de recuperación. 
Dada la importancia del desempleo como un problema estructural y de 
estabilización económica es necesario establecer diferentes alternativas que permitan a la 
sociedad salir de dicho estado para hallar los mejores niveles de bienestar. Este problema 
se debe afrontar a nivel económico, individual y social. Pues los efectos se evidencian en 
un menor nivel de producción, en la perdida de capital humano, costos psicológicos y 
aumento de la desigualdad. Así pues los problemas del mercado de trabajo se han 
convertido en una preocupación latente de quienes diseñan y emiten política económica, 
como también de los académicos desde comienzos de los años ochenta. (Soto, et al 
2011). 
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5.2.2 Del desarrollo desde el discurso global. En el ámbito local del tercer 
mundo, se pone de manifiesto la intervención de organismos mundiales como el BID, 
quien ha ejercido una fuerte influencia en el anteriormente mencionado Megaproyecto de 
Renovación Urbano de la Comuna San José de la ciudad de Manizales, cuyas políticas de 
crecimiento, densificación y configuración como ciudad amigable, obedece al 
seguimiento de sus directrices.  
Este agente económico se ha configurado como el mayor representante del 
desarrollo, y para consolidarse como tal ha ejercido una hegemonía financiera (Escobar, 
2007), por medio de estrategias como la captación de fondos en proyectos de transporte, 
electrificación, comunicaciones, el patrocinio de la expansión de multinacionales, las 
cuales traen tras de sí dependencia a mercados internacionales, fundamentalmente del 
Primer Mundo, fomento a la pérdida de la autonomía en la administración del patrimonio 
local, bajo dinámicas globales que responden puntualmente a los intereses del 
capitalismo. 
Parafraseando a Escobar (2007), este organismo internacional ha tenido un gran 
impacto en los contextos locales, sobrepasando de cierto modo, los aspectos económicos 
para convertirse en agente activo de la supremacía cultural impuesta por los países del 
primer mundo, con todas sus dinámicas de producción, mercado y consumo. Es por esto 
que se le considera como el principal modelo retórico sobre el cual se construye el 
discurso del desarrollo. 
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En consecuencia, el impacto de sus interpretaciones globales genera importantes 
conflictos en el contexto local. Allí se le ha dado tanta relevancia que sus ejecutores 
locales del Tercer Mundo, consideran absolutamente válido someter a sus habitantes a 
sus formas totalitarias de poder, marcadas por el rubro económico y el signo de la 
estandarización. Los dirigentes políticos del mundo subdesarrollado, consideran 
justificable esta carrera impositiva del progreso, incluso asumiendo que este proyecto se 
encuentre demarcado por empobrecimiento de sus gentes, el comercio de su suelo, la 
venta de su territorio, en síntesis la pérdida de su soberanía y todas las violaciones a la 
vida. 
Es en este sentido que el desarrollo ha sido considerado un enfoque vertical. 
Quienes se benefician son aquellos que se encuentran en el nivel superior y gradualmente 
conforme se desciende en dicha escala, se pueden sentir con mayor rigor las graves 
consecuencias de su perversidad. "Los de arriba" imponen arbitrariamente sus modelos, y 
en el proceso niegan la capacidad de la gente para modelar su propia realidad, 
obligándolos por lo tanto, a someterse a sus oficios de dominación social. Los 
conocimientos, los territorios, lo hábitos, hasta las dinámicas cotidianas son absorbidas 
entonces por fuerzas mayores (Escobar, 2007). La anulación de la cotidianidad como lo 
logrado por medio del macro proyecto San José, es paralela a la anulación de su tejido 
social, por ello los proyectos de desarrollo, terminan destruyendo los elementos 
necesarios para la afirmación cultural. Así lo local cobra importancia desde su potencial 
tránsito hacia las dominantes y opresoras representaciones del progreso. 
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5.2.3 Del desarrollo y su inoperancia en lo local. Estas realidades locales de 
nefastas dimensiones, son movilizadas por una dinámica global asociada al paradigma del 
desarrollo, como sinónimo de crecimiento. Las naciones dominantes que operan desde 
estas ideas, asumen una actitud de autoridad a tal medida, que terminan sometiendo por la 
fuerza o por la acción ideológica, a las demás naciones bajo sus intereses. Se da uno de 
los rasgos principales de esta época específica del desarrollo capitalista en el 
desdibujamiento de esas diversidades culturales, ocultados por el telón uniforme de la 
homogenización, mecanismo propio de las sociedades disciplinarias para mantener a las 
poblaciones bajo el absoluto control. 
Hasta cierto punto se puede comprender que Manizales también persiga sus 
niveles de progreso y desarrollo urbano, pero en la búsqueda de este objetivo está 
segregando a las poblaciones para privilegiar los intereses clasistas de una sociedad que 
piensa que desarrollo es lo mismo que negación de la pobreza como realidad social que 
nos aborda, lo que sí es altamente cuestionable. Expulsar a las personas pobres del lugar 
en el que han construido el entramado de prácticas urbanas para ubicar allí, grupos 
sociales de estrato cuatro o cinco, como se pretende en la comuna San José de Manizales, 
no es enfrentar el problema de pobreza o de vulnerabilidad. Se oculta dicha situación 
cambiándola de sector, lo que termina generando una mayor imposibilidad de resolverla, 
e incluso genera conflictividades quizás peores en el tejido urbano. Este tipo de acciones 
se enmarcan en los paradigmas globales del progreso, pero lo que pasa localmente con las 
gentes es que se les niegan posibilidades, se les arrebatan alternativas que ya se habían 
configurado en las dimensiones cotidianas de su lugar. La renovación urbana desde la 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 94 
 
 
exclusión es altamente inaceptable, mostrar una ciudad limpia, bonita y ordenada solo 
como fachada de una realidad miserable, no puede ser una práctica de la ciudad como 
emergencia escritural de la tierra, parece más bien como expresión de una tiranía política 
en la que lo urbano termina siendo devorado por una planificación espacial. 
5.2.4 Impactos 
5.2.4.1 Impactos del desplazamiento y reasentamiento de población. Antes de 
presentar los elementos que se deben considerar para la formulación y ejecución de un 
programa de reasentamiento preventivo, es necesario analizar las implicaciones de un 
proceso de esta naturaleza.  
El reasentamiento de población es un proceso complejo, que si no se lleva a cabo 
adecuadamente puede generar serios problemas a las personas involucradas. Un 
reasentamiento mal planificado y ejecutado puede causar desastres sociales, económicos 
y culturales más grandes de los que se pretenden prevenir. Infortunadamente, existen 
cientos de experiencias que ilustran esta situación en forma dramática. 
El objetivo final del reasentamiento de población es apoyar a las personas en la 
reconstrucción de sus medios de subsistencia, lo que incluye no solo la vivienda sino sus 
fuentes de ingreso, actividades económicas, relaciones sociales, acceso a servicios 
públicos y sociales y sus prácticas culturales. El principal logro es la incorporación de la 
familia o comunidad a su nuevo hábitat, en el que se aseguren condiciones económicas, 
sociales y culturales adecuadas para su readaptación y normal desarrollo. 
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Como en el reasentamiento para prevención de desastres se está salvaguardando la 
vida y bienes de la población, se corre el riesgo de equiparar el reasentamiento con la 
entrega de una vivienda en un sitio seguro, pudiendo generarse riesgos económicos o 
sociales para la población si el reasentamiento no se concibe y planifica como un proceso 
multidimensional para apoyar a las personas reasentadas en el restablecimiento de sus 
medios de subsistencia y en la adaptación al nuevo medio. Se puede incurrir también en 
un desconocimiento de derechos a la participación y la falta de consideración de las 
características sociales y culturales de las poblaciones. 
Por esta razón, en este módulo se analizan en primer lugar los impactos del 
desplazamiento de población y las dimensiones que intervienen en un proceso de 
reasentamiento, para luego presentar los aspectos relevantes que deben estar definidos 
antes de iniciar la preparación de un programa de esta naturaleza. 
Visto desde otra perspectiva el reasentamiento puede llegar a presentar ciertos 
matices que lo hacen encajar en lo que se conoce como Desplazamiento, para lo cual 
algunos autores han desarrollado una serie de planteamientos como el que se cita a 
continuación. 
Según lo referenciado por Álvarez J.R., la ciudad de Manizales está padeciendo un 
fenómeno bastante significativo en esta materia: el desplazamiento urbano ocasionado 
por un macroproyecto de interés social general. En este sentido, ni la política pública 
nacional ni la regional han adoptado medidas que busquen prevenir, proteger, atender, 
estabilizar y reparar integralmente a la población que ha sido víctima de este fenómeno 
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que, aunque es legal bajo la premisa de la primacía del interés general sobre el particular, 
está afectando de forma directa a más de 20.000 habitantes que no pueden gozar 
efectivamente de sus derechos ni pueden defenderlos debido a la intervención del Estado, 
pues jamás se les consultó acerca de su visión ni de las posibles afectaciones directas del 
macroproyecto. 
En tal sentido, sostiene el mismo autor que, la normatividad vigente en nuestro 
país sobre el fenómeno del desplazamiento ha estado siempre enfocada en el 
desplazamiento forzado por causa de la violencia derivada del conflicto armado interno. 
Ante la ausencia de la legislación y de la jurisprudencia apropiadas para el tema de los 
desplazamientos urbanos generados por causas diferentes al conflicto interno, se puede 
inferir que por principio de analogía jurídica los derechos funda- mentales violados a las 
comunidades víctimas de programas y proyectos de renovación urbana, unidades de 
actuación urbanística, actuaciones urbanas integrales formuladas en los POT municipales, 
Macroproyectos de Interés Social Nacional en curso de acuerdo a la Sentencia C-149 de 
2010 y Proyectos Integrales de Desarrollo Urbano (PIDU), son los mismos que los que se 
les violan a las comunidades víctimas del desplazamiento forzado, y que requieren por 
parte del Estado el mismo control, respeto y reparación. Para comprender la condición 
del desplazado urbano por causa de intervenciones urbanas como las mencionadas, vale 
la pena recordar el concepto de macroproyectos de interés social nacional a la luz del 
artículo 79 de la Ley 1151 de 2007 (Plan Nacional de Desarrollo 2006-2007): 
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Son el conjunto de decisiones administrativas y actuaciones urbanísticas 
adoptadas por el Gobierno Nacional, en las que se vinculan instrumentos 
de planeación, financiación y gestión del suelo para ejecutar una operación 
de gran escala que contribuya al desarrollo territorial, de determinados 
municipios, distritos o regiones del país. 
En función de lo anterior, surge entonces un nuevo concepto, el de desplazamiento 
forzado intraurbano, que parte del entendimiento del desplazamiento forzado interno 
como una tipología nueva, según la cual el desplazamiento forzado es una realidad 
fáctica, un proceso complejo y cambiante en el que va inmersa la vulneración continua de 
los derechos humanos por diferentes actores, entre ellos el mismo Estado a través de 
acciones que producen el desplazamiento involuntario de sectores de la población, y 
luego del hecho del desplaza- miento, a través de la negativa de las autoridades 
encargadas de prestar la atención y la protección a la población que sufre el 
desplazamiento. 
5.2.4.2 Desplazamiento urbano ocasionado por la ejecución del macroproyecto. 
La misma fuente (Álvarez, J.R.), comenta que el Ministerio de Ambiente, Vivienda y 
Desarrollo Territorial adoptó, por motivos de utilidad pública e interés social, mediante la 
Resolución 1453 de julio de 2009, el Macroproyecto de Interés Social Nacional Centro 
Occidente de Colombia San José, del municipio de Manizales, departamento de Caldas, 
con lo que marcó un hito en las políticas de desarrollo urbano del sector centro norte de la 
ciudad, pues este ha sido un proceso que ha involucrado de manera integrada el 
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tratamiento de renovación urbana, la generación de suelo para grandes desarrollos y la 
relocalización de la población de zonas de riesgo no mitigable en sectores de 
mejoramiento integral dentro del proyecto, sin los riesgos de la expulsión y el desarraigo 
de sus habitantes. 
Dicho macroproyecto tiene como objetivos fundamentales trasformar los entornos 
urbanos y abrir las puertas a nuevas inversiones, las cuales reactivarán la economía local 
y, sobre todo, mejorarán la calidad de vida de los habitantes del sector, con el propósito 
concreto de generar nuevas opciones de vivienda digna para sus habitantes. La 
declaración de la ONU sobre asentamientos humanos y hábitat, emitida en la Conferencia 
de Estambul (Turquía) de 1996, conceptualizó los términos de vivienda adecuada: 
Una vivienda adecuada significa algo más que tener un techo donde guarecerse. 
Significa también disponer de un lugar privado, espacio suficiente, 
accesibilidad física, seguridad adecuada, seguridad de tenencia, estabilidad 
y durabilidad estructurales, iluminación, calefacción y ventilación 
suficientes, una infraestructura básica adecuada que incluya servicios de 
abastecimiento de agua, saneamiento y eliminación de desechos, factores 
apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la salud, y 
un emplazamiento adecuado y con acceso al trabajo y a los servicios 
básicos, todo ello a un costo razonable. (ONU, 1996). 
Con esta consideración, concluye el autor que “en lugar de ser un proyecto que 
genere el mejoramiento en la calidad de vida de sus habitantes, ha sido un instrumento 
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legal para el atropello y el desconocimiento flagrante de los derechos fundamentales de la 
comuna San José. Casos como el del desplazamiento forzado urbano que se ha generado 
por las expropiaciones de predios a intervenir, el de los incumplimientos económicos por 
parte de la Alcaldía Municipal en las promesas de compraventa a propietarios de 
inmuebles, el de los incumplimientos en el pago de cánones de arrendamiento de 
pobladores expulsados de sus inmuebles, el de las reubicaciones en condiciones de 
hacinamiento en edificaciones nuevas son solo algunos de los eventos generados por la 
ineficacia del macroproyecto.” 
5.2.4.3 La planificación urbana y el ordenamiento territorial. El desarrollo de 
esta temática se encuentra indisolublemente asociado a la comprensión tácita de las 
actuaciones normativas y reglamentarias que para este propósito han sido emitidas desde 
lo local como desde lo nacional. Así las cosas, con los siguientes referentes se logran 
visibilizar y articular más fácilmente estos dos procesos. 
Sostiene, Jojoa M.P, que en materia de desarrollo urbano, ordenamiento territorial, 
obras de infraestructura y política de vivienda, la Constitución Política de Colombia 
asigna competencias concurrentes a órganos del orden nacional y territorial, sin delimitar 
de manera rígida su ámbito material, ni atribuir funciones específicas. Así, para 
desarrollar la Constitución y articular la concurrencia de competencias, el legislador goza 
de una amplia potestad configurativa, la cual, sin embargo, debe sujetarse a diversos 
parámetros constitucionales.  
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Para el caso concreto de nuestra ciudad de Manizales, desde el año 2009 mediante 
la resolución 1453, el gobierno municipal adoptó la renovación urbana de la Comuna San 
José como un macroproyecto de interés social Nacional que se visualizó como una 
solución al detrimento en la calidad de vida de los habitantes de la zona, en la medida en 
que dicho proyecto permitiría un adecuada optimización de los recursos destinados a 
disminuir la pobreza, optimizando la movilidad del sector, promoviendo planes de 
mejoramiento de la vivienda y creando espacio público. 
En igual sentido, el Plan de Desarrollo Manizales 2012-2015 “Gobierno en la 
Calle” al referirse al macroproyecto de renovación urbana de la comuna San José expresa 
que:  
Una de las apuestas fundamentales del macroproyecto es posicionar a Manizales 
como una de las capitales más sobresalientes a nivel de competitividad y 
progreso socioeconómico, ya que con esta obra de transformación y 
desarrollo se generará un gran interés de invertir en la ciudad, 
conformando así un cuadro productivo que proyecta a Manizales como 
ciudad turística, comercial y con una alta calidad de vida tanto para sus 
habitantes como para sus visitantes. (p. 186). 
Se desprende de lo anterior que para la adopción y ejecución del macroproyecto 
de renovación urbana de la comuna San José, el municipio tiene que actuar dentro de un 
rango normativo cuya finalidad no es otra que construir ciudades en las cuales la 
planificación urbana es la garantía del primer paso hacia la sostenibilidad económica, 
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social y medioambiental de los espacios en los que convive la mayor parte de la 
población de nuestro territorio, lo que al parecer, según las evidencias y la percepción de 
la comunidad aún no se ha logrado y si la orientación del proceso persiste como hasta 
ahora, estos postulados no se alcanzarán. 
Adicionalmente, la situación antes comentada se ve apoyada por lo establecido en 
La ley 9 de 1989, por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, 
compraventa y expropiación de bienes, consagra en el Artículo 39 que los planes de 
renovación urbana son aquéllos dirigidos a introducir modificaciones sustanciales al uso 
de la tierra y de las construcciones, para detener los procesos de deterioro físico y 
ambiental de los centros urbanos, a fin de lograr, entre otros, el mejoramiento del nivel de 
vida de los moradores de las áreas de renovación, el aprovechamiento intensivo de la 
infraestructura establecida de servicios, la densificación racional de áreas para vivienda y 
servicios, la descongestión del tráfico urbano o la conveniente rehabilitación de los 
bienes históricos y culturales, todo con miras a una utilización más eficiente de los 
inmuebles urbanos y con mayor beneficio para la comunidad. 
Lo que necesariamente no se traduce en que las acciones emprendidas por el 
Macroproyecto se encuentren separadas en su totalidad de lo exigido por la norma, pero 
si deja serias dudas sobre los verdaderos alcances de lo actuado hasta el momento. 
Este orden normativo lleva necesariamente a articularlo con las disposiciones 
consagradas en la que se considera la norma estructural del ordenamiento del territorio, la 
Ley 388 de 1997, que en el numeral 2 del artículo destacó como un elemento sustancial 
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de los planes parciales la definición precisa de los objetivos y las directrices urbanísticas 
específicas que orientan la correspondiente actuación u operación urbana, en aspectos 
tales como el aprovechamiento de los inmuebles; el suministro, ampliación o 
mejoramiento del espacio público, la calidad del entorno, las alternativas de expansión, el 
mejoramiento integral o renovación consideradas; los estímulos a los propietarios e 
inversionistas para facilitar procesos de concertación, integración inmobiliaria o reajuste 
de tierras u otros mecanismos para garantizar el reparto equitativo de las cargas y los 
beneficios vinculadas al mejor aprovechamiento de los inmuebles; los programas y 
proyectos urbanísticos que específicamente caracterizan los propósitos de la operación y 
las prioridades de su desarrollo, todo ello de acuerdo con la escala y complejidad de la 
actuación o de la operación urbana contemplada. Lo que finalmente deja en claro que el 
cumplimiento estricto o por lo menos cercano de los lineamientos establecidos para el 
desarrollo del Macroproyecto San José aún distan mucho de lo exigido por las normas y 
los conceptos filosóficos de planeación y ordenamiento territorial. 
5.2.4.4 Impactos del desplazamiento y reasentamiento de población. Partiendo de 
las consideraciones establecidas por el Banco Mundial en su documento, Guía de 
reasentamiento para poblaciones en riesgo de desastre, El reasentamiento de la población 
es un proceso complejo, que si no se lleva a cabo adecuadamente puede generar serios 
problemas a las personas involucradas. Un reasentamiento mal planificado y ejecutado 
puede causar desastres sociales, económicos y culturales más grandes de los que se 
pretenden prevenir. Infortunadamente, existen cientos de experiencias que ilustran esta 
situación en forma dramática y, el caso que nos ocupa parece no ser la excepción. 
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En tal sentido, plantea el citado documento que, el objetivo final del 
reasentamiento de población es apoyar a las personas en la reconstrucción de sus medios 
de subsistencia, lo que incluye no solo la vivienda sino sus fuentes de ingreso, actividades 
económicas, relaciones sociales, acceso a servicios públicos y sociales y sus prácticas 
culturales. El principal logro es la incorporación de la familia o comunidad a su nuevo 
hábitat, en el que se aseguren condiciones económicas, sociales y culturales adecuadas 
para su readaptación y normal desarrollo. 
Como en el reasentamiento para prevención de desastres se está salvaguardando la 
vida y bienes de la población, se corre el riesgo de equiparar el reasentamiento con la 
entrega de una vivienda en un sitio seguro, pudiendo generarse riesgos económicos o 
sociales para la población si el reasentamiento no se concibe y planifica como un proceso 
multidimensional para apoyar a las personas reasentadas en el restablecimiento de sus 
medios de subsistencia y en la adaptación al nuevo medio. Se puede incurrir también en 
un desconocimiento de derechos a la participación y la falta de consideración de las 
características sociales y culturales de las poblaciones. 
Por esta razón, es indispensable realizar el análisis en primer lugar los impactos 
del desplazamiento de población y las dimensiones que intervienen en un proceso de 
reasentamiento, para luego presentar los aspectos relevantes que deben estar definidos 
antes de iniciar la preparación de un programa de esta naturaleza. 
Así las cosas, cabe mencionar que el desplazamiento y reasentamiento de 
población se ha estudiado especialmente en los casos de proyectos de inversión que 
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requieren la adquisición de tierra y por tanto causan el desplazamiento obligatorio de las 
personas que allí residen. Estos casos se consideran como desplazamientos involuntarios, 
porque la decisión es tomada e impuesta por un agente externo y las personas no tienen 
ninguna posibilidad de permanecer en el lugar. Las lecciones aprendidas en este tipo de 
experiencias son de gran utilidad el reasentamiento está orientado hacia la prevención de 
desastres como es el caso del Macroproyecto San José en algunas de sus justificaciones. 
El desplazamiento y reasentamiento de población no solo genera impactos en la 
población que se desplaza sino también en la que continuará residiendo en el lugar, en la 
receptora y en el territorio. Es importante identificar estos impactos potenciales con el fin 
de diseñar las medidas para su manejo, entendiendo el manejo como la prevención de 
aquellos que se puedan evitar, la mitigación de lo que se puedan disminuir, o la 
compensación de aquellos que no se pueda prevenir ni mitigar. Algunas veces los 
impactos pueden ser positivos, pero es necesario tomar medidas para asegurar que estos 
se manifiesten. 
5.2.4.5 Impactos sobre la población desplazada. El traslado de poblaciones de un 
lugar a otro implica la pérdida de tierra, vivienda, medios de subsistencia y el 
rompimiento de las redes sociales y económicas que las personas han desarrollado para 
su supervivencia.  
Michael Cernea (1997), ha desarrollado un modelo de riesgos y reconstrucción 
para el reasentamiento de poblaciones para el caso de reasentamiento involuntario. Este 
modelo resalta que el principal riesgo es el empobrecimiento de las personas desplazadas, 
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y que existen ocho amenazas de empobrecimiento en un proceso de reasentamiento, que 
aunque no son las únicas, son las más importantes. Señala que estos riesgos son:  
- Falta de tierra, riesgo que es más grave cuando la tierra es la base de sistemas 
productivos, actividades económicas y medios de subsistencia. 
- Falta de trabajo.  
- Falta de vivienda.  
- Marginalización.  
- Inseguridad alimentaria. 
- Pérdida de recursos comunales. 
- Aumento en tasas de mortalidad y morbilidad por el estrés causado por el 
desplazamiento y las condiciones en el nuevo asentamiento si estas no son 
adecuadas. 
- Desarticulación social.  
El modelo propone que estos riesgos se deben revertir por medio de la 
reconstrucción y el mejoramiento de los medios de subsistencia de los desplazados. 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 106 
 
 
Scudder (1986), plantea que los efectos del desplazamiento son de tal magnitud, 
que causan un estrés multidimensional que se manifiesta en los aspectos fisiológico, 
psicológico y sociocultural. El componente fisiológico del estrés se traduce en el 
incremento en tasas de morbilidad y mortalidad, así como la mayor susceptibilidad a 
contraer enfermedades. En el nivel psicológico se presentan los síndromes de pérdida de 
hogar y ansiedad; y en el sociocultural se ocasiona por el rompimiento de las redes 
sociales y la pérdida del valor funcional de algunos patrones de comportamiento en el 
nuevo asentamiento. 
Correa (1999) analiza cómo la magnitud de los impactos del desplazamiento 
puede variar de acuerdo con condiciones objetivas y subjetivas de la población. Entre las 
condiciones objetivas señala: 
- La forma de tenencia del inmueble (por ejemplo, propietario, arrendatario, 
poseedor, ocupante, entre otras).  
- El tiempo vivido en el lugar (a mayor tiempo, mayores impactos).  
- El uso de la propiedad puede ser para vivienda, el desarrollo de una actividad 
económica (industria, comercio, servicios, agricultura, ganadería, alquiler, 
entre otras) o para múltiples usos.  
- Los ingresos económicos por las actividades desarrolladas en la propiedad o en 
el entorno. Los ingresos derivados de las actividades productivas pueden 
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ser la única fuente de ingresos, o pueden representar solamente un 
porcentaje del ingreso de la unidad familiar. A mayor dependencia 
económica, mayor es el impacto.  
- El grado en el cuál la vivienda y el entorno permite satisfacer necesidades 
básicas. A mayor satisfacción, mayor impacto.  
- El tipo de familia (extensa, nuclear, monoparental), que determina el tipo de 
apoyo y redes familiares.  
- La posición de la persona en la familia (jefe de hogar, cónyuge, hijo). Dada la 
responsabilidad del jefe de hogar, sus niveles de estrés son mayores 
independientemente del género.  
- El grado de cohesión entre los vecinos (a mayor cohesión mayor impacto si el 
reasentamiento es individual, y menor impacto si el reasentamiento es 
colectivo).  
- La alternativa prevista de reasentamiento (cuando las personas conocen las 
alternativas y estas responden a sus necesidades, los impactos son 
menores).  
Las condiciones subjetivas están dadas por las diferencias individuales que se 
representan especialmente en las características de personalidad y la historia personal y 
familiar. 
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5.2.4.6 Impactos sobre el territorio. El reasentamiento también conlleva cambios 
en la distribución de población en un territorio, lo cual puede tener implicaciones en el 
ordenamiento del mismo, en la presión sobre recursos naturales y en la demanda de 
prestación de servicios públicos y sociales, lo cual a su vez puede afectar a otros grupos 
humanos, como son las comunidades de donde se traslada la población y las que reciben 
a la población reasentada. 
5.2.4.7 Impactos sobre la población que continuará residiendo en el lugar. En el 
caso de reasentamiento para reducción de riesgo de desastre, el área en alto riesgo que no 
puede ser controlado por ninguna otra medida, no siempre cubre toda la comunidad 
asentada en el lugar. Por ejemplo, en programas de mejoramiento de barrios (slum 
upgrading), se decide relocalizar las viviendas situadas en laderas que se encuentren en 
riesgo de deslizamiento o en las márgenes inundables de ríos o arroyos, y en el resto del 
barrio se desarrollan obras de infraestructura para mejorar prestación de servicios 
públicos, se construyen escuelas, centros de salud, vías de acceso y se mejoran las 
viviendas, entre otras acciones.  
Trasladar parte de los integrantes de un asentamiento rompe las relaciones y redes 
socioeconómicas existentes entre las personas que se quedan y las que se van. Hogares 
que pertenecen a una misma familia pueden quedar separados, se pueden perder redes de 
apoyo sociales y económicas (ayuda mutua), así como acceso a créditos informales. 
Aquellas personas que se quedan y desarrollan una actividad productiva pueden ver 
afectados sus ingresos si entre los que se desplazan se encuentran sus clientes 
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(establecimientos de servicios, comerciales). En otras ocasiones al disminuir el número 
de niños en edad escolar y población en general, las entidades responsables de prestar 
servicios de educación y salud deciden cerrar establecimientos educativos o centros de 
salud porque argumentan que el número de usuarios no es suficiente. 
5.2.4.8 Impactos sobre la población receptora. El otro grupo humano que puede 
enfrentar impactos por el reasentamiento de población son las comunidades vecinas al 
nuevo reasentamiento, las cuales han sido denominadas como población anfitriona o 
receptora. La población reasentada genera demandas adicionales sobre servicios públicos 
(agua, energía, alcantarillado, transporte), sobre los servicios sociales de educación y 
salud, y sobre los recursos existentes en general. La nueva población también representa 
un aumento en la oferta laboral que puede competir con la mano de obra local. Algunas 
veces existen diferencias ya sea de tipo étnico, religioso, cultural o socioeconómico, que 
pueden generar conflictos entre los dos grupos. Por tanto, si no se evalúan 
adecuadamente los impactos que se pueden causar a las poblaciones receptoras y no se 
planifican las medidas para prevenir, mitigar o compensar los impactos negativos, la 
posibilidad de fracaso y conflicto es muy alta.  
5.2.4.9 El desarrollo y reducción de riesgo. Aunque el referido autor presenta un 
ámbito de aplicación nacional, es posible reducir la escala a nuestro caso, ya que afirma 
que, la vulnerabilidad a los desastres se constituye en una dimensión de gran importancia, 
aunque a veces olvidada, de la pobreza, que generalmente puede llegar a producir efectos 
adversos significativos en el progreso socioeconómico de los territorios en desarrollo. 
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Para ello se cita por ejemplo, como en el Documento de la Estrategia para la Reducción 
de la Pobreza de Honduras, se describen en detalle los efectos perjudiciales del huracán 
Mitch, ocurrido en 1998, y se afirma que éste ocasionó la integración de alrededor de 
165.000 personas a la situación de pobreza. En la misma forma, los desastres locales 
como el caso de la tragedia del barrio Cervantes ocurrido en la ciudad de Manizales en el 
año 2011, puso a prueba la institucionalidad dejando ver grandes debilidades que 
finalmente tuvieron serios efectos adversos sobre la dinámica económica de muchos 
sectores de la comunidad. 
Contar con políticas de orden local o regional en esta materia debidamente 
articuladas a estrategias territoriales de ordenación facilita significativamente la cohesión 
de los procesos de reasentamiento con las estrategias y planes sociales y económicos de 
los distintos niveles territoriales (local, regional y nacional), haciendo del reasentamiento 
un instrumento efectivo, no sólo para la reducción del riesgo, sino para el desarrollo 
social y la planeación urbana y territorial. 
5.2.4.10 Tratamiento integral. La definición de lineamientos de aplicación en el 
ámbito local, dirigidos a promover el tratamiento integral del reasentamiento. Es decir, se 
tomar en cuenta las dimensiones física, territorial, demográfica, económica, social, 
psicológica y cultural inherentes a los asentamientos, ya que en ciertos casos, como el 
referido por Villegas J.E., (2005), se ha visto que los procesos de reasentamiento no han 
cubierto las diferentes dimensiones, con la consecuente generación de mayores 
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problemas para la población y las regiones donde se han desarrollado (caso Valle de 
Amarateca - Honduras). 
5.2.4.11 Armonización normativa y conceptual. Son citados también, los 
beneficios que trae el desarrollo de un marco de política en el sentido que permite, a 
todos los actores involucrados en procesos de reasentamiento para la prevención de 
desastres, manejar un lenguaje común y dar una interpretación uniforme a los elementos 
del reasentamiento. Esta armonización de lenguaje, además de evitar gastos y pérdidas de 
tiempo, contribuye a impedir duplicaciones y contradicciones al momento de interpretar y 
aplicar las normas. Igualmente, ayuda a garantizar un trato equitativo y uniforme a las 
operaciones de reasentamiento que se den en otras regiones.  
5.2.4.12 Coordinación interinstitucional.  Desde nuestra perspectiva, este 
componente se posiciona quizás como el de mayor preponderancia durante un proceso de 
reasentamiento, ya que la definición de un marco institucional claro a través de una 
política local consistente con las políticas nacionales en esta materia, permite establecer 
los distintos niveles de autoridad y responsabilidad respecto al reasentamiento entre los 
diferentes niveles de gobierno, y entre estos y las ONG y organizaciones internacionales, 
contribuyendo a mejorar la coordinación interinstitucional y evitar la duplicación de 
esfuerzos. Igualmente, permite identificar las principales entidades relacionadas con el 
proceso, las cuales podrán fortalecer su capacidad institucional y encargarse de 
sistematizar las experiencias y lecciones aprendidas.  
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5.2.4.13 Gestión eficiente del reasentamiento. Contar con directrices del orden 
nacional, que definan claramente los procedimientos para el diseño e implementación del 
reasentamiento, así como el marco legal aplicable y todas las variables a tener en cuenta 
en este tipo de operaciones, ayudará a que las entidades gestoras (públicas y privadas) 
estimen adecuadamente su costo final y eviten demoras en la ejecución de los procesos.  
Por otra parte, la implementación responsable y participativa del reasentamiento 
disminuye el riesgo de generación de conflictos con los afectados que puedan 
obstaculizar los procesos.  
5.2.4.14 Metodologías adecuadas y uniformes. La definición de una metodología 
completa y uniforme para el diseño, ejecución, monitoreo y evaluación de la política de 
reasentamiento, contribuye a garantizar la calidad de las actuaciones, al mismo tiempo 
que sirve como referencia para las entidades o contratistas que deben ejecutarlo. Por otra 
parte, una metodología común facilita la sistematización de lecciones aprendidas, 
prácticas exitosas y evaluación del impacto de los múltiples procesos de reasentamiento. 
5.2.4.1.5 Canalización de recursos. Finalmente, el establecimiento y/o aplicación 
de una política local para la reducción del riesgo contribuye a disminuir los tiempos y el 
costo de la gestión de recursos externos para proyectos en la materia, evitando 
adicionalmente inequidades e inconsistencias entre los procesos de reasentamiento de 
proyectos que se adelantan con recursos externos y aquéllos que se desarrollan con 
recursos propios de la ciudad.  
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5.2.5 Desarrollo Endógeno. El concepto de desarrollo endógeno se posiciona 
como uno de los pilares fundamentales para alcanzar el propósito de incursionar en la 
formulación de lineamientos que contribuyan con la construcción de políticas públicas 
que faciliten la generación de ingresos mediante la implementación de formas de empleo 
dignos y sostenibles para las comunidades sujeto de planes de reasentamiento con miras a 
la ordenación de áreas urbanas en las grandes ciudades, o para nuestro caso, en ciudades 
capitales de tamaño intermedio. 
En tal sentido, epistemológicamente el concepto hace referencia a algo que "Que 
nace en el interior. Aquello que se origina en virtud de causas internas".  
Así las cosas, el desarrollo endógeno significa desarrollo desde adentro. Es un 
modelo socioeconómico en el que las comunidades desarrollan sus propias propuestas. Es 
decir, el liderazgo nace en la comunidad, y las decisiones parten desde adentro de la 
comunidad misma, lo que entre otras cosas, es de gran importancia para el proceso objeto 
de la presente investigación, ya que no deja toda la responsabilidad de la inserción laboral 
de las comunidades, solamente a la institucionalidad local. 
En igual sentido, el desarrollo endógeno busca la satisfacción de las necesidades 
básicas, la participación de la comunidad, la protección del ambiente y la localización de 
la comunidad en un espacio determinado. Busca que los procesos, especialmente los 
locales, pero también los globales se complementen. Su meta es el desarrollo en el nivel 
local, de la comunidad, pero que trascienda hacia arriba, hacia la economía de la región, 
hacia el país y en una más ambiciosa relación, hacia el mundo.  
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El alcance de este concepto en función del presente análisis se abordará desde 
varios aspectos que representan la visión referida por quien basa sus apreciaciones desde 
las siguientes consideraciones: 
5.2.5.1 Ampliación y profundización de la democracia económica. Se trata de 
reorientar los principios filosóficos propios de los modelos democráticos de manera que 
se pongan al alcance de las comunidades menos favorecidas, buscando una 
transformación estructural del entorno social. Para el logro de este propósito se debe 
plantear una comunión más armónica entre las relaciones de los sectores de la producción 
formal con los sectores minoritarios que conforman las mayorías empobrecidas de 
sectores como los localizados en el área de influencia de la quebrada Olivares en la 
ciudad de Manizales.  
Con ello lo que se logra finalmente es ampliar y profundizar lo que el autor 
denomina la democracia económica, enfatizando la cultura del trabajo y la producción; 
eliminar progresivamente la dependencia del ingreso de los sectores estatales. En función 
de este propósito diversificar la economía y estimular la producción de bienes y servicios, 
con la participación autogestionaria de los habitantes del lugar, propiciando diversas 
formas de propiedad y de relaciones de producción y consumo, lo que en últimas se 
ajusta al ya mencionado concepto de desarrollo endógeno.  
 Evidentemente, estas consideraciones lo que plantean es un nuevo modelo de 
desarrollo local orientado al crecimiento productivo con inclusión social, fundamentado 
en el papel rector y orientador de la institucionalidad pública y privada para la creación 
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de un renovado tejido productivo cuyos sujetos sean actores con sentido de riesgo y la 
innovación, donde participan sectores vinculados a la economía popular, pequeños, 
medianos y grandes empresarios. El desarrollo se fundamenta en la diversificación de la 
producción de bienes y servicios, vinculada a las diversas cadenas productivas.  
5.2.5.2 Activación del crecimiento productivo. Para activar este modelo de 
autogestión se requiere de una fuerte instrumentación donde prevalezca la interrelación 
entre los núcleos de desarrollo endógeno promovidos por la administración y la 
representación social como herramienta para alcanzar de forma masiva y acelerada la 
inclusión social, enfrentando de esta manera las expresiones extremas de desigualdad y 
pobreza.  
Visto de esta manera, el desarrollo endógeno, se posiciona como un sistema 
económico alternativo que exige a cada ciudadano asumir una transformación cultural y 
esto pasa por un cambio de conciencia individual que lleve a dejar de pensar en el Estado 
como el único garante de su bienestar. Al contrario, el ciudadano debe ser coparticipe y 
responsable de la calidad de vida y esto pasa por asumir compromisos, porque la 
transformación del sistema necesita de una visión y una acción integral.  
Esta concepción, se basa en el cambio de ciertos paradigmas inherentes a los 
actuales sistemas productivos no sólo de la ciudad sino del país, para lograr nuevos 
mecanismos de distribución de los beneficios económicos. Cada sector debe ser capaz de 
transformar los recursos disponibles en bienes y servicios que multipliquen el empleo y el 
bienestar social, garantizando la calidad de vida y la preservación del medio ambiente.  
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5.2.5.3 Comunidades y desarrollo. En un contexto más amplio, se describe el 
desarrollo de los grupos humanos como el proceso que permite ampliar las oportunidades 
de las personas, para hacer que los beneficios del crecimiento del país sean más 
democráticos y participativos, evidenciando el acceso al ingreso y al empleo, a la 
educación y a la salud, en un entorno limpio y seguro. Para que sea posible, todos deben 
tener la oportunidad de participar en las decisiones comunitarias y disfrutar de la libertad 
humana, económica y política.  
Vemos entonces que el desarrollo endógeno se consolida como un proceso en que 
lo social se integra con lo económico y paralelamente a lo ecológico. Esta integración 
ocurre de tres maneras:  
1. La integración económica: en donde un sistema de producción específico 
permite a los agentes locales (la comunidad) usar, eficientemente, los factores 
productivos y alcanzar los niveles de productividad que les permiten ser competitivos.  
2. La integración sociocultural: de los actores económicos y sociales (comunidad 
que produce) con las instituciones locales, formando un sistema de relaciones que 
incorporan los valores de la sociedad al proceso de desarrollo.  
3. La integración política: que se logra mediante iniciativas de la comunidad y 
permite crear un entorno local que estimula la producción y favorece el desarrollo 
sostenible.  
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5.2.5.4 Desarrollo endógeno y capacitación. Al hablar de desarrollo endógeno 
necesariamente se deben garantizar los derechos fundamentales de las personas como 
principal objetivo, de manera que se tome al ser humano en su totalidad, lo que incluye el 
derecho y la necesidad de involucrar a las comunidades en procesos efectivos de 
capacitación que logren entre otros aspectos:  
- Alcanzar el desarrollo personal y comunitario  
- Transformar sus propios recursos para producir nuevas fuentes de empleo  
- Interactuar con la naturaleza y la tecnología  
- Preservar el medio ambiente y aprovecharlo correctamente  
- Desarrollar sus regiones  
- Elevar la calidad de vida 
En consecuencia, la transformación social y económica de zonas deprimidas social 
y económicamente como la del caso que nos ocupa se podría lograr mediante la 
consolidación de procesos de educación y oportunidades laborales, orientadas hacia el 
mejoramiento sustancial de las actuales condiciones de vida de los grupos sociales allí 
asentados, bajo la premisa de una transformación del actual modelo económico local, que 
permita modificar en forma significativa el conjunto de relaciones de producción de 
nuestra sociedad y disminuir o por que no, eliminar la pobreza mediante la consolidación 
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del modelo de Desarrollo Endógeno, el cual sólo podrá consolidarlas en la medida en que 
se vayan concretando y multiplicando programas de desarrollo productivo que abran 
nuevas oportunidades de capacitación y trabajo para aquellos ciudadanos que estén 
dispuestos a vencer la pobreza.  
5.2.5.5 Políticas públicas. El concepto de Políticas Públicas es un concepto 
relativamente nuevo, apenas hace cinco décadas se incorporó este término a los procesos 
políticos y sociales. Durante este tiempo se ha generado un sin número de bibliografía 
que ha enriquecido los debates académicos y las posturas se han diversificado y 
aumentado dándole más relevancia al concepto a nivel mundial. 
Así pues, se puede entender desde Kauffer (2008), las políticas públicas como el 
conjunto de decisiones cuyo objeto es la distribución de determinados bienes o recursos. 
En este proceso se encuentran en juego bienes o recursos que pueden afectar o privilegiar 
a determinados individuos y grupos. 
Por otra parte Larrue (2000), propone la siguiente definición de las políticas 
públicas: “Una concatenación de actividades, decisiones o de medidas coherentes por lo 
menos en su intención, y tomadas principalmente por los actores del sistema político-
administrativo de un país con la finalidad de resolver un problema colectivo. Estas 
decisiones dan lugar a actos formalizados, de naturaleza más o menos coercitiva, con el 
objetivo de modificar el comportamiento de “grupos que conforman blancos”, los cuales 
se encuentran supuestamente en el origen del problema por resolver”. 
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En términos generales, una política pública debe estar guiada por el consenso, por 
la participación de la comunidad que en compañía del gobierno local, generan procesos 
de cambios para superar un problema o una dificultad que posee el territorio, dándole el 
valor a la política pública como la ruta crítica para identificar, procesar y convertir las 
demandas de los ciudadanos en acciones del Estado. (Mena, 2002). 
Para unificar, se puede entender la siguiente definición como la más clara y concisa de 
las antes mencionadas; Kauffer (2008) dice que las políticas públicas: “Una concatenación de 
actividades, decisiones o medidas coherentes por lo menos en su intención, y tomadas 
principalmente por los actores del sistema político-administrativo de un país con la finalidad 
de resolver un problema colectivo”. En tal sentido, se puede concluir que el ciclo para la 
formulación de una política pública contiene los siguientes elementos: 
 
Fuente: Alcaldía Mayor de Bogotá. 
Figura 21. Ciclo de las Políticas. 
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Desde todo punto de vista y con base en las anteriores definiciones, el 
macroproyecto San José contiene muchas características de políticas públicas y en esta 
medida su elaboración debió contar con la participación de la comunidad involucrada, 
para de esta manera lograr suplir diferentes necesidades que se población tenía. El 
desarrollo de los diferentes puntos que contiene el macro proyecto, da la posibilidad de 
superar riegos económicos, sociales y culturales que la comuna posee, permitiendo 
ejecutar los planes programas y proyectos de forma ordenada y consecutiva. 
5.2.5.6 Políticas públicas para la generación de empleo. Si bien la evolución de 
los logros en materia de política social en el país se muestran con ciertos logros a lo largo 
del tiempo, hoy los gobiernos continúan trabajando para lograr la consolidación de un 
Sistema de Protección Social más incluyente y la universalización de servicios básicos 
como la salud y la educación, los hallazgos de la Misión para el Diseño de una Estrategia 
de Reducción de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD), demuestran la existencia de 
cuatro elementos que obstaculizan el propósito de la reducción de la pobreza extrema, y 
que deben servir para orientar acciones desde lo local para atender esta problemática. 
A pesar que la economía crezca y genere riqueza, una parte de la población 
permanece excluida de estos beneficios.  
A pesar que el gasto público social se ha duplicado en las últimas dos décadas 
(como participación en el PIB), la pobreza se ha mantenido alrededor del 50%.  
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La pobreza es un fenómeno de carácter multidimensional, y no sólo una cuestión 
de ingresos.  
La pobreza es persistente, es decir, se transmite intergeneracionalmente por la 
existencia de trampas de pobreza.  
Este último concepto se traduce en que “las familias quedan atrapadas en la 
pobreza, generación tras generación, cuando existe un círculo vicioso que contrarresta los 
esfuerzos de los pobres (y del Estado) y a su vez alimenta las condiciones que crearon 
esta situación. En otras palabras las familias quedan atrapadas por unas condiciones (las 
trampas) que se retroalimentan y que frecuentemente empeoran su situación”. De esta 
forma, si no se ataca el problema integralmente el gasto público social puede tal vez no 
tener efectos favorables. 
Un obstáculo adicional para el propósito de la reducción de la pobreza, son las 
condiciones adversas que enfrenta la población en situación de desplazamiento, y que 
normalmente pasan a engrosar los cinturones de miseria asentados en áreas con 
condiciones como las abordadas por el macroproyecto y que aparte de la pobreza, han 
sido víctimas de la violencia y se han visto forzadas a abandonar su hogar. Esto ha 
conllevado a que las personas desplazadas no cuenten con redes sociales en el lugar de 
llegada, no posean activos, ya que fueron despojados de ellos, enfrenten condiciones de 
inseguridad y desconfianza, presenten dificultad de adaptación y no puedan generar 
ingresos, ya que sus capacidades no son consecuentes con las actividades del sitio de 
recepción. Estas características hacen que la población en situación de desplazamiento se 
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encuentre en un grado de vulnerabilidad mayor que el de la población en situación de 
pobreza extrema, que obliga a que las intervenciones tengan en cuenta los obstáculos 
psicosociales que les son inherentes. 
Aunque iniciativas como la Red Juntos han dirigido esfuerzos para lograr integrar 
“la oferta de servicios sociales para hacerlos coincidir alrededor de la familia de manera 
simultánea”, en procura que las familias se mantengan en los procesos de formación de 
capital humano, cumplan las condiciones de acumulación de otros activos y se incorporen 
a los procesos de microemprendimiento y enganche laboral, es necesario reconocer que, 
actualmente, el Estado no cuenta con las políticas y programas suficientes ni adecuados 
para que las familias cumplan con estas condiciones, y especialmente, para que puedan 
desarrollar plenamente los logros familiares asociados a la dimensión de ingresos y 
trabajo . Por lo anterior, una política integral para la generación de ingresos y/o empleo 
debe enfocarse hacia la creación y consolidación de una oferta integral de diversas 
políticas públicas que favorezcan el acceso de la población a servicios sociales básicos e 
instrumentos esenciales para la generación de ingresos, elementos que a su vez sirven de 
herramienta para la protección del ciudadano frente a los riesgos que ponen en peligro la 
estabilidad del ingreso así como la posibilidad de ejercer sus derechos económicos y 
sociales.  
Así las cosas, es necesario que las políticas tengan en cuenta las características 
especiales de la población, por lo cual debe considerar las diferencias relevantes entre los 
diferentes grupos en situación de pobreza extrema y otros tipos de pobreza. De igual 
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manera las acciones que se diseñen e implementen deben realizarse favoreciendo el 
retorno en la medida que este sea viable y la reubicación cuando el hogar desplazado opte 
por esta alternativa. 
En este sentido, es necesario que desde el presente trabajo se dejen sentadas 
algunas bases y/o principios sobre las cuales se deben establecer los elementos de política 
para la generación de ingresos en torno al macroproyecto San José, para su eventual 
formulación. 
Una lista preliminar y necesariamente incompleta de las características clave de 
las políticas públicas debe incluir lo siguiente (Stein, E. & Tommasi, M., 2006, pp. 396-
397): 
- Estabilidad. La medida en la que las políticas son estables en el tiempo. Pero, no 
se debe confundir estabilidad con rigidez. Contar con políticas estables no 
significa que las políticas no puedan cambiar en lo absoluto, sino más bien 
que los ajustes respondan a cambios de las condiciones económicas o a 
defectos de las políticas, más que a caprichos políticos. 
- Adaptabilidad. La medida en la que es posible ajustar las políticas cuando éstas 
fallan o cuando las circunstancias cambian. Ésta es la otra cara de la 
moneda de la estabilidad. Las políticas deben ser lo bastante flexibles para 
responder a las sacudidas o cambiar con los tiempos, pero no tanto que 
sean susceptibles de manipulaciones políticas. 
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- Coherencia y coordinación. La medida en la que las políticas se corresponden 
con políticas afines y son producto de medidas bien coordinadas entre los 
personajes que participan en su diseño y aplicación. En vista de la 
cantidad de piezas dinámicas que integran el proceso de diseño de 
políticas y la diversidad de intereses e incentivos presentes, la falta de 
coordinación puede ser intencional o involuntaria. 
- La calidad de implementación y ejecución. Más de una política bien concebida 
ha quedado abandonada en el camino a causa de una aplicación precaria. 
Cuán bien se aplique y se haga cumplir una política depende mucho de la 
existencia de una burocracia capaz e independiente y de un poder judicial 
poderoso. 
- Orientación hacia el interés colectivo. La medida en la que las políticas procuran 
el interés público. ¿Promueven las políticas el bienestar general o 
canalizan beneficios privados hacia individuos, facciones o regiones 
específicas? Esta dimensión guarda una estrecha relación con la 
desigualdad, ya que los miembros de la élite tienen la influencia 
económica y política para modificar decisiones políticas y hacer que los 
favorezcan, apartándolas del interés general. 
- Eficiencia. La medida en que las políticas responden a la asignación más 
productiva de recursos escasos. Esta característica va de la mano con el 
grado en el que se tiene en cuenta al público, ya que favorecer a sectores 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 125 
 
 
específicos en detrimento del interés general constituye por lo general una 
asignación ineficiente de recursos. 
En la tabla 11 se recogen las principales fase y actividades que complementan el 
ciclo para la construcción de políticas públicas: 
Tabla 11  
Ciclo de las Políticas Públicas, según Jones 1970.  


































- Adecuación a  
los criterios 
 Producción de efectos Expresión 
Organización de  
las demandas 
    
Representación y 
acceso ante las 
autoridades públicas 
    
Demanda de la Acción 
pública 








Fuente: Tomado de Meny, Thoenig (1992). 
5.2.5.7 Participación. De acuerdo con lo referenciado por García J.A. (2014), La 
participación se puede ver y definir desde un sinfín de maneras, participar es un proceso 
dinámico, el cual se puede definir desde el contexto donde se desarrolle o desde las 
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diferentes miradas que se le den, política, social, económica o cultural, además adquiere 
diversos sentidos si se le piensa con un fin en sí misma o como un medio para lograr 
ciertas metas. Por otra parte se podría determinar que los niveles que se le adjudican a la 
participación, son configurados en una gran medida por los actores involucrados en este 
proceso. 
Para Velásquez (1986), la participación es: 
Un proceso social que resulta de la acción intencionada de individuos y grupos en 
busca de metas específicas, en función de intereses diversos y en el 
contexto de tramas concretas de relaciones sociales y de poder. Es, en 
suma, un proceso en el que distintas fuerzas sociales, en función de sus 
respectivos intereses (de clase, de género, de generación), intervienen 
directamente o por medio de sus representantes en la marcha de la vida 
colectiva con el fin de mantener, reformar o transformar los sistemas 
vigentes de organización social o política. 
La participación puede operar en diversos niveles: en algunos casos se trata de 
obtener información sobre un tema o decisión específica o emitir una opinión sobre una 
situación. O bien puede tener un alcance mayor cuando se trata de procesos de 
concertación y negociación o de fiscalizar el cumplimiento de acuerdos y decisiones 
previas. En fin, la participación se reivindica como medio para la formulación, discusión 
y adopción de los grandes consensos sobre el desarrollo y la convivencia en el territorio. 
(Velásquez, F., 2003) 
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5.2.5.8 Mapa de actores. García J.A. (2014), en su investigación ha desarrollado 
una minuciosa revisión relacionada con el componente de actores sociales e 
institucionales la cual retomaremos como referente para la presente investigación ya que 
ésta se ha realizado sobre el mismo territorio y grupo objetivo. 
Afirma el autor que, en los territorios existen un sin número de actividades de 
diferentes organizaciones sociales que los convierten en un ente complejo y en momentos 
difícil de entender por sus diversos procesos y los diferentes usos y concepciones que le 
dan las personas que allí habitan. 
Se confirma que las dinámicas de la plaza de mercado, de los centros culturales, 
de los escenarios deportivos, de las instituciones educativas, muestran en cada una de 
ellas puntos de encuentro que explican la forma, consolidación y acción cotidiano de un 
territorio especifico y a su vez dan un toque de diferenciación a lo que está constituido en 
la tradición y costumbres de este lugar, mostrando la diversidad y transformaciones que 
viven los territorios en cada uno de sus lugares. 
Define que un actor es todo individuo, que se encuentra o forma parte de un 
grupo, organización, entidad, corporativo o institución del sector público, social, privado, 
organización no gubernamental o agencia internacional que tenga relación directa o 
indirecta con el proyecto a ejecutar y, que los Actores Clave son aquellos individuos cuya 
participación es indispensable y obligada para el logro del propósito, objetivos y metas 
del proyecto en cuestión. Tienen el poder, la capacidad y los medios para decidir e influir 
en campos vitales que permitan o no el desarrollo del proyecto. En algunos casos, pueden 
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manifestar un interés directo, explícito y comprometido con los objetivos y propósitos del 
mismo.  
Algunas de las características que presentan los actores clave son:  
- Forman parte de la sociedad asentada en el área de implantación del proyecto y 
representan intereses legítimos del grupo.  
- Tienen funciones y atribuciones en relación directa con los objetivos del 
proyecto.  
- Disponen de capacidades, habilidades, conocimiento, infraestructura y recursos 
para proponer, atender y solventar problemas científico- técnicos.  
- Cuentan con mecanismos de financiamiento o donación de recursos.  
- Tienen capacidad de gestión y negociación con los diversos agentes y/o niveles 
gubernamentales que permiten construir consensos y acuerdos. (Comisión 
Nacional del Agua, Gobierno de México, 2013) 
Para elaborar un mapa de actores es fundamental entender el contexto, sus 
necesidades, fortalezas y características más predominantes y a partir de allí entender los 
actores claves que se pueden vincular en el proceso o en el proyecto que se desea 
emprender. 
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Se hace fundamental estudiar juiciosamente los niveles de complejidad, los 
conflictos y prioridades de los diferentes actores, esto para lograr mejores y mayores 
efectos en el territorio y aplicar de forma asertiva los instrumentos necesarios para lograr 
la mayor información e impacto frente a los diferentes temas que manejan cada grupo del 
territorio. Los actores pueden ser de diferentes niveles y ámbitos, legales e ilegales, así 
como visibles o camuflados, por esta razón es importante con la mayor atención y 
cuidado la revisión contextual de y los miembros que la componen.  




Esta investigación es de corte social y se desarrolla combinando aspectos 
cualitativos descriptivos y propositivos.  
Una investigación de corte social permite estudiar una situación social para 
diagnosticar necesidades y problemas con el fin de aplicar los conocimientos con 
finalidades prácticas (investigación aplicada). Dado que el objeto de estudio es la 
empleabilidad en la población que habita la ladera Olivares de la comuna San José, se 
busca que los resultados puedan tener opciones de aplicación futura.  
La investigación cualitativa es aquella donde se estudia la calidad de las 
actividades, relaciones, asuntos, medios, materiales o instrumentos en una determinada 
situación o problema.  La misma procura por lograr una descripción holística, esto es, que 
intenta analizar con detalle, un asunto o actividad en particular. La investigación 
cualitativa se interesa más en saber cómo se da la dinámica o cómo ocurre el proceso de 
en que se da el asunto o problema (http://www.ponce.inter.edu/cai/Comite-
investigacion/investigacion-cualitativa.html). Para este caso la necesidad de generar 
estrategias que fomenten el empleo sostenible a la población de ladera de la comuna de 
San José.  
Es descriptiva en el sentido de extraen descripciones de la realidad a partir de la 
observación, a través de diferentes instrumentos como las encuestas, las grabaciones, 
narraciones, notas de campo, registros escritos de todo tipo, fotografías, ente otros 
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(Rodriguez Goméz, 1996), esto para lograr entender el entorno y los diferentes 
acontecimientos que se desarrollan en el territorio donde se lleva a cabo dicha 
investigación. Se describe de modo sistemático las características de una población, 
situación o área de interés. 
Por otro lado lo descriptivo se puede entender como la aproximación a un 
fenómeno o situación concreta indicando sus rasgos más peculiares o diferenciadores.  
Para el caso de la investigación se hace una descripción de la situación encontrada al 
momento en los temas de interés: generación de ingresos y empleabilidad. El objetivo de 
la investigación descriptiva consiste en llegar a conocer las situaciones, costumbres y 
actitudes predominantes a través de la descripción exacta de las actividades, objetos, 
procesos y personas. Su meta no se limita a la recolección de datos, sino a la predicción e 
identificación de las relaciones que existen entre dos o más variables.  
Finalmente es una investigación propositiva porque sugiere o propone 
componentes o elementos para tener presentes en caso de avanzar en la solución del 
problema objeto de estudio, para este caso la ausencia de empleo calificado, bien 
remunerado y sostenible.  A partir de una actitud crítica pero propositiva, el investigador 
plantea opciones o alternativas, parciales, de solución al problema. 
6.1 Unidad de Análisis y de Investigación 
El área espacial o geográfica de la investigación está representada por el nivel o 
escala territorial más local en la estructura territorial del municipio, es decir, la comuna. 
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Dentro de la comuna de San José, la investigación de centra en el área de la ladera de la 
microcuenca del río Olivares que incluye barrios como Sierra Morena, San Ignacio, 
Galán, Holanda y Maizal. 
Aunque la investigación se desarrolló mediante un estudio de caso en una comuna 
en   específico, que por lo general no permite extrapolar resultados, si se podría aportar al 
resto de localidades del mismo, que compartan características similares desde el punto de 
vista técnico, normativo, de instrumentos y métodos, en la aplicación de las políticas, 
procesos e instrumentos de planificación territorial. Concretamente la formulación de una 
política pública para la generación de empleo tendrá que ir dirigida a toda la población de 
Manizales en condiciones de precariedad, pobreza e ingresos insuficientes, pero su 
ejecución podrá sectorizarse por etapas o momentos, pensándose en priorizar zonas como 
la ladera de Olivares por su vulnerabilidad a los riesgos de desastres por amenazas 
naturales y antrópicas, y por hacer parte de un procesos de reasentamiento urgente. 
De otro lado, la unidad de investigación como tal es la empleabilidad para la 
población económicamente activa (PEA), que habita la ladera. El factor empleo es a su 
vez una categoría de análisis relevante que entrará a abordarse en el maco teórico, los 
instrumentos y resultados finales del trabajo. 
6.2  Diseño metodológico 
6.2.1  Etapa preliminar. En la etapa preliminar o etapa de aprestamiento de la 
investigación, se definieron tres aspectos básicos: 1) La selección del área o sector a 
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trabajar entendido como estudio de caso, 2) La definición de categorias de análisis a 
estudiar y, 3) Las herramientas básicas que apoyarían la investigación. A continuación  se 
describen brevemente cada una de ellas. 
Técnica: Revisión de información secundaria, visitas directas, observación.  
Para formular la propuesta de investigación y seleccionar el área de trabajo, se 
realizaron visitas y consultas a técnicos, estudiosos, investigadores y profesores 
universitarios, que trabajan con el tema de planificación territorial local, entre estos están: 
Secretaría Municipal de Planeación, Empresa de Renovación Urbana de Manizales, La 
Universidad Nacional de Colombia, La Universidad de Caldas, La Universidad 
Autónoma de Manizales, La Universidad de Manizales, las Corporación Autónoma 
Regional de Caldas, entre las más destacadas. En casi todas las consultas realizadas, se 
coincidió en reconocer la importancia y pertinencia de la investigación.  
6.2.1.1 Categorías de análisis  y grupos focales.  Técnicas: Grupos de discusión y 
conversatorios con expertos en el tema de planificación y desarrollo territorial.   
Para la realización de los conversatorios se seleccionó un grupo de personas que 
tenían experticia y gran conocimiento del tema, tanto académico como práctico. 
Posteriormente se seleccionaron cinco candidatos a los cuales se les consulto sobre el 
interés que tenían en apoyar el estudio, a través de conversatorios y entrevistas, 
concretándose citas de trabajo. Estos grupos, informales, respondían mas a intereses de 
apoyar el procesos en calidad de amigos o colegas de trabajo. 
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6.3 Etapa de Revisión Bibliográfica   
La revisión bibliográfica estuvo dividida en: 1) la información general que 
relacionaba, a través de redes sociales, los temas territorio-planificación-desarrollo local 
sostenible-empleo, y 2) la información secundaria directamente del macroproyecto que 
permitía documentar, analizar  y evidenciar el proceso de desarrollo del mismo y sus 
implicaciones. 
6.4  Identificación y mapeo de actores   
Una vez realizada parte de la revisión bibliográfica general y particular de la zona 
de estudio, se procedió a identificar los actores relevantes para la investigación con el 
apoyo adicional de informantes claves como funcionarios de alcaldía, líderes 
comunitarios y algunas instituciones, que conocían el proceso  cercanamente. Era claro 
que se tenía que incluir un espectro muy amplio de actores, pues el desarrollo local 
sostenible involucra a toda la población e instituciones del municipio y además, cuidando 
de no tener información muy sesgada o con un solo punto de vista de la situación.   
Los actores se agruparon en tres categorías: 1) Públicos, 2) Privados y 3) 
Organizaciones Comunitarias. Así mismo se clasificaron por nivel territorial en 1) Local, 
2) Regional, 3) Departamental, 4) Nacional e 5) Internacional.  
6.5 Diseño de instrumentos    
Los siguientes son los instrumentos aplicados en el desarrollo de la investigación.   
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- Observación: Se realizaron visitas y recorridos por sitios estratégicos de la 
comuna San José para observar el estado actual del territorio, acciones emprendidas e 
impactos, durante la línea de tiempo de la investigación. Esta información fue registrada 
mediante notas o diarios de campo, mapas y fotografías.  
 - Encuestas: se realizaron encuestas con preguntas cerradas para conocer 
opiniones concretas de la población económica activa (PEA) con relación al empleo. La 
PEA de la ladera se dividió en tres grupos etáreos (18 a 30 años: Jóvenes, 30 a 45 años: 
Adultos y 45 a 60 años: Adultos mayores). La encuesta consistió en preguntarles: 1) 
Dónde realizaban la actividad laboral hoy, 2) Si la ocupación era a fin a lo suyo (desde 
las preferencias, competencias, gustos), 3) En que le gustaría emplearse en una nueva 
oportunidad, 4) Qué tipo de capacitación o estudios le gustaría realizar y 5. Si estaban 
dispuestos a recibir capacitación para mejorar sus ingresos. 
Si bien se entrevistaron alrededor de 300 personas (100 por cada grupo etáreo en 
promedio), es importante anotar que las condiciones fueron difíciles y de riesgo, dado que el 
macroproyecto en el momento pasada por mucho inconformismo y desconfianza de los 
habitantes, se sentían molestos por los incumplimientos y confrontaban el hecho de hacer 
mas preguntas, investigaciones y estudios que no conducían a nada para ellos. 
Adicionalmente se debe anotar que las encuestas no corresponden realmente a un muestreo 
estadística, sino a una muestra intencional y la real posible de obtener en el momento de la 
investigación por los problemas antes señalados. Si bien, no hay una muestra estadística 
confiable desde su diseño, se piensa que el numero de encuestas si dan indicios o pautas de la 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 136 
 
 
situación general presentada para toda la ladera en cuenta a preferencias para el empleo.  En 
la tabla aparece el resumen de los instrumentos diseñados:    
Tabla 12  
Instrumentos de recolección de información según la técnica utilizada.  
Técnica Instrumento 
Descripción del Contexto Instrumento de Caracterización 
Mapa de Actores Matriz de Identificación de Actores 
Análisis Documental Análisis del Discurso 
Encuesta Encuestas mixta 
Grupos focales Conversatorios semiestructurados 
Observación Diario de campo 
Fuente: El autor. 
Con los instrumentos diseñados, se procedió a realizar las diferentes indagaciones 
tanto en fuentes primarias como en las secundarias que pudieran arrojar resultados 
significativos para la caracterización social, económica, territorial y ambiental del área de 
trabajo así como la percepción que los habitantes tienen sobre el  macroproyecto, para de 
esta manera poder realizar la caracterización desde las diferentes dimensiones del 
desarrollo que aborda la maestría en Desarrollo Regional y Planificación del Territorio. 
En especial los instrumentos, principalmente la encuesta, como instrumento central es 
que permite conocer de primera mano los guatos, intereses y percepciones de la PEA en 
torno al empleo, su cualificación y gustos al respecto.    
El instrumento fue diseñado en función de cada uno de los objetivos específicos 
formulados para la investigación, de la siguiente manera: 
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Tabla 13  
Instrumento versus objetivos específicos.  
Objetivos Específicos  Instrumento/ Técnica 
Caracterizar las formas actuales de 
ocupación productiva de los habitantes de 
la zona.  
Instrumento de Caracterización 
(Descripción del Contexto) 
Encuesta 
Determinar las actividades productivas de 
mayor afinidad y gusto por los habitantes 
de la zona. 
Instrumento de Caracterización 
(Descripción del Contexto) 
Encuesta 
Identificar y analizar los actores y su 
relacionamiento en la zona, para la 
consolidación de una política pública para 
la generación de empleo 
Matriz de Identificación de Actores 
(Mapa de Actores) 
Análisis del Discurso 
(Análisis Documental) 
Proponer elementos que coadyuven a la 
formulación y desarrollo de una política 
pública para la generación de empleo 
dentro de la zona de ladera de Olivares. 
Grupos focales, sistematización de 
instrumentos, resultados y discusión final. 
Fuente: El autor. 
6.6  Procesamiento y sistematización y análisis de la información 
Las encuestas fueron sistematizadas y expresadas en porcentaje para conocer las 
tendencias y preferencias de la PEA de la zona, respecto al tema EMPLEO. Así mismo se 
completo el análisis con los resultados de las visitas de campo (observación) y las ideas 
fuerza extraídas de los grupos focales, varias de ellas definidas como elementos de 
política pública para la propuesta. 
Con la información recabada se procede a revisar los mapas de actores específico 
para este proyecto, evidenciando los diferentes niveles de relacionamiento que tienen los 
agentes institucionales y sociales que hacen parte de la comuna, dejando como resultado 
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los elementos centrales para el desarrollo de una propuesta de formulación de 
lineamientos de política pública para la generación de empleo para la población 
localizada en el Macroproyecto San José del municipio de Manizales. 
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7. Resultados y Discusión 
La presentación de resultados y su consiguiente análisis y discusión, se encuentra 
focalizado en los resultados obtenidos a partir de las encuestas y su conexión con los 
demás componentes u objetivos de la investigación, a partir de lo cual se realizará la 
respectiva proyección que permita avanzar en la estructuración de lineamientos que 
contribuyan a la posterior formulación de políticas públicas en materia de generación de 
empleo para las comunidades asentadas en las zonas propensas a reasentamiento. 
7.1 Encuestas 
Como resultado visible del proceso de investigación, el cual se ha corroborado con 
el análisis de la información resultante de la misma, se destaca que las zonas de ladera 
son las que presentan la mayor vulnerabilidad no solamente desde el punto de vista físico, 
sino que este se encuentra estrechamente vinculado a la pobreza y falta de oportunidades 
en los diferentes segmentos de su población. En este sentido, se parte del hecho que la 
población asentada en la zona de ladera corresponde a un 28,98% del total de la comuna, 
la cual se estima en 20.392 personas. (UAM 2008, Estudio Socioeconómico de la 
Comuna San José y su Entorno Próximo) 
Con las anteriores consideraciones, se determinó la aplicación de la encuesta con 
los siguientes rangos de edad, así: 
1. 18-30 años 
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2. 30-45 años 
3. 45-60 años 
Tabla 14  
¿Su ocupación es afín a lo suyo, le gusta?  
Opinión 
Edad 
Si No Ns/Nr 
18 a 30 años 42% 45% 13% 
30 a 45 años 73% 20% 7% 
45 a 60 años 91% 7% 2% 
Fuente: El autor, 2013. 
Como se aprecia en los resultados, el grado de satisfacción por la actividad laboral 
desempeñada es considerablemente alto a medida que aumenta la edad de los 
encuestados, es decir en el grupo mayor de 45 años quienes en más del 90% se sienten a 
gusto con lo que hacen, en tanto que los más jóvenes (18 a 30 años) prácticamente 
manifiestan satisfacción por su trabajo en 50% aproximadamente. Entre tanto, el grupo de 
30 a 45 años se mantiene en una posición intermedia que puede ser interpretada como de 
conformidad. Si se tiene presente, que según lo apreciado en la pirámide poblacional 
referida para la zona de ladera, el 50% de la población corresponde a jóvenes menores de 
17 años, se comienza a marcar una tendencia bastante fuerte de inconformidad en quienes 
conformaran en el inmediato futuro la fuerza laboral de este sector de la comuna. 
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Es importante recordar lo mencionado en componentes anteriores que dejan ver 
claramente el tipo de ocupación laboral de la población, la cual está orientada 
fundamentalmente a la informalidad, empleos domésticos, ventas ambulantes, obreros de 
la construcción, cargue y descargue de mercancías, lavado y vigilancia de automóviles en 
las calles y, solo una pequeña fracción cuenta con empleos formales como auxiliares en 
almacenes o bodegas, mecánica automotriz, entre otros. 
Tabla 15  




18 a 30 años 31% 69% 
30 a 45 años 55% 45% 
45 a 60 años 71% 29% 
Fuente: El autor, 2013. 
Con respecto a la variable de localización de la actividad laboral, se observa un 
comportamiento plenamente consistente con la tendencia evidenciada en el ítem anterior 
donde el segmento de 18 a 30 años trabaja fuera del sector, alcanzando casi un 70%, de 
donde se infiere que los más jóvenes consideran que afuera pueden lograr mejores 
oportunidades. Del mismo modo la franja intermedia entre 30 y 45 años mantiene casi un 
50% de sus actividades laborales al interior de su lugar de residencia, mientras los 
mayores también se establecen laboralmente en un alto porcentaje (71%) al interior.  
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Así las cosas, la atención recae nuevamente en la población más joven, incluyendo 
buena parte del segundo grupo, quienes están encontrando no solamente mejores 
condiciones laborales fuera del sector, sino también mayor diversidad de actividades, 
según lo reportado por la Universidad Autónoma de Manizales 2008, en su Estudio 
Socioeconómico de la Comuna San José y su Entorno Próximo, en el cual se afirma que 
las fuentes de trabajo más frecuentes para estos segmentos de la población se encuentran 
en la plaza de mercado y el centro de la ciudad. 
Tabla 16  
¿En que le gustaría emplearse, lo mismo o diferente?  
Opinión 
Edad 
Lo mismo Diferente 
18 a 30 años 38% 62% 
30 a 45 años 68% 32% 
45 a 60 años 90% 10% 
Fuente: El autor, 2013. 
Los resultados obtenidos para esta variable se pueden interpretar como una 
consecuencia lógica de los obtenidos anteriormente, cuando quera que si los más jóvenes 
muestran cierto grado de inconformidad con su actual situación laboral eso los lleva a 
pensar que al cambiar de actividad quizás su condición mejore y para que ello suceda 
probablemente en su lugar de residencia no se encuentren los medios para que ello 
suceda. Lo que llama la atención, es alto porcentaje (68%) de la población trabajadora 
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entre los 30 45 años que se siente satisfecha con lo que sugiere que el nivel de 
satisfacción de las personas frente a su situación laboral en la zona de ladera se encuentra 
estrechamente ligado grado de madurez de las mismas ya que como se pudo evidenciar 
para todas las variables el grupo entre 45 y 60 años mantiene la misma línea de 
comportamiento y conserva los mayores valores de satisfacción o conformidad. 
Tabla 17  




18 a 30 años 83% 13% 
30 a 45 años 51% 49% 
45 a 60 años 23% 77% 
Fuente: El autor, 2013. 
El 83% de la población encuestada, ubicada entre los 18 y 30 años manifiesta estar 
en disposición de acceder a procesos de capacitación porque ven allí una oportunidad 
para mejorar su condiciones de vida, en tanto que el grupo entre 30 y 45 años mantiene su 
condición intermedia en la cual el concepto de capacitación y aprendizaje solo en un 50% 
les es favorable como opción de mejora, mientras el grupo de los mayores 
definitivamente considera que este no es un elemento importante para conseguir el 
sustento. 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 144 
 
 
El anterior comportamiento puede ser el resultado del bajo nivel de escolaridad de 
la mayoría de los habitantes del sector, ya que aproximadamente el 65% de la población 
presenta un nivel muy bajo de escolaridad, desde ningún nivel hasta primaria incompleta 
(UAM 2008, Estudio Socioeconómico de la Comuna San José y su Entorno Próximo), lo 
que lleva a las personas a minimizar la utilidad de esta variable.  
Tabla 18  
La capacitación o estudios, quisiera que fuera.  
Opinión 
Edad 
Cortos (Empresa) Medianos (SENA) Largos (Universidad) 
18 a 30 años 15% 62% 23% 
30 a 45 años 53% 36% 11% 
45 a 60 años 71% 24% 5% 
Fuente: El autor, 2013. 
De este componente, más allá de las preferencias que se evidencian por edad que 
claramente dejan al segmento de jóvenes con el mayor interés por la capacitación, se 
destaca la preferencia por el nivel de preparación tecnológica y competencias laborales, 
como es el caso del SENA, dejando los porcentajes más bajos en todos los casos para la 
preparación universitaria, lo cual convalida la tesis que sostienen algunos expertos que 
discurre en que el país requiere de un mayor grado de su fuerza laboral con preparación 
técnica y tecnológica, encontrando un excelente caldo de cultivo en la población joven de 
sectores como el que se encuentra en gran número en la zona objeto de esta investigación. 
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Como se menciona al comienzo de este capítulo, la utilidad manifiesta de la 
información lograda a partir de las encuestas se hace evidente a medida que se avanza en 
el análisis e interpretación de los resultados obtenidos a partir de los demás instrumentos 
utilizados para la captura de información. 
7.2 Descripción del Contexto 
Este instrumento permitió caracterizar las formas actuales de ocupación 
productiva de los habitantes de la zona y su nivel de afinidad, lo que se enmarca en el 
primer y segundo objetivos planteados para la presente investigación. 
En este sentido, se evidenció que la forma de ocupación laboral más frecuente 
entre las personas que trabajan se relaciona con actividades de carácter independiente 
enmarcados dentro de un contexto de informalidad o subempleo, generalmente asociadas 
a las ventas ambulantes de diversos productos, el reciclaje, cargue y descargue de 
mercancías, entre otros. 
Aparece un segundo grupo de trabajadores, considerablemente en menor 
proporción, que se caracteriza por disponer de un empleo, el cual puede provenir tanto de 
empresas privadas como públicas donde la estabilidad salarial es mayor y dispone de 
seguridad social. A este grupo se ligan las mujeres, generalmente cabeza de hogar que se 
dedican a prestar sus servicios como empleadas domésticas las cuales en muchos casos 
no reciben las condiciones establecidas por la ley para esta actividad. 
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En último lugar, surge un pequeño segmento que funge como empresarios 
independiente de carácter micro los cuales eventualmente pueden estar generando algún 
tipo de empleo de condiciones mínimas y muchas veces transitorios. 
Un elemento transversal que se encuentra determinado en forma directa las dos 
variables aquí analizadas, se relaciona con el grado de escolaridad de la población, en 
sentido en que aquellos que cuentan con algún tipo de educación ya sea primaria o 
secundaria, generalmente incompleta y donde la primera es la generalidad, son los que 
presentan un mayor grado de ocupación, dejando al otro grupo en condiciones más 
desfavorables para el desempeño de actividades laborales. 
Es en este contexto general donde se concluye que las condiciones laborales de 
esta población, claramente reflejan el alto grado de vulnerabilidad social al que se ve 
abocado el grupo social que habita los sectores de ladera de la comuna San José. 
7.3 Matriz de Identificación de Actores 
Los resultados, producto de la utilización de este instrumento hicieron posible la 
elaboración de un mapa de actores predominantes que mediante un análisis de 
relacionamiento comienzan a despejar el camino para la estructuración de algunos 
lineamientos de política pública orientada hacia la generación de empleo en la zona de la 
dela del sector de Olivares. 
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Con la anterior consideración se procedió a realizar el respectivo análisis de la 
información colectada en campo para este propósito. Así las cosas, la comuna San José 
presenta una variedad importante de actores que suscitan el debate y aumentan los 
argumentos y opiniones, algunas de ellas encontradas, frente a la diversidad de proyectos 
y procesos que se dan en los diferentes barrios de la comuna. Para estas actividades hay 
agentes públicos, privados, sociedad civil y ONGs que se empoderan y luchan por los 
intereses que a cada uno de ellos le interesa.  
En términos generales, tales intereses institucionales están muy claros frente a lo 
que significa el Macroproyecto San José, estás son las voces que siempre se escuchan y 
las que se han tenido en cuenta para tomar las decisiones que se ejecutan en la comuna. 
Es necesario entonces, conocer los intereses de algunos otros actores que juegan un papel 
fundamental dentro de la comuna y que se ven afectados por el macroproyecto. 
Como se referenció anteriormente, para el análisis se tomará como base el mapa de 
actores desarrollado por García J.A., (2014), teniendo en cuenta la estrecha relación que existe 
entre este y la presente investigación en este tema en particular, aunque los fines planteados son 
diferentes, siendo precisamente en función de ellos que se realizará el análisis. 
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Tabla 19   
Mapa de Actores.  



























































































































































1 Alcaldía de Manizales                   
2 Secretaría de Desarrollo Social                   
3 Secretaría de Competitividad                   
4 Concejo Municipal                   
5 Personería Municipal                   
6 Fesco                   
7 ERUM                   
8 Comité de Voceros                   
9 JAL – JAC                   
10 Fundación Luz                   
11 Actuar Famiempresas                   
12 Universidad de Caldas                   
13 Universidad Nacional de Colombia                   
14 Universidad de Manizales                   
15 Liborio                   
16 Plaza de Mercado                   
Fuente: García, J.A., 2013. 
7.3.1 Análisis de la Relación de los Actores. Un ejercicio de prospectiva tiene 
como principio fundamental realizar una visión inclusiva de las dinámicas territoriales, es 
decir que se realice con una amplia participación y representación de quienes por acción 
u omisión tienen injerencia en el territorio, de manera que para los efectos de avanzar en 
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un ejercicio de proyección territorial a corto, mediano y largo plazo para la comuna San 
José y la ladera Olivares en el marco de un proceso de reasentamiento como es el 
Macroproyecto, uno de los aspectos incluidos en este trabajo ha sido el mapeo de actores, 
el cual incluye primero la identificación de ¿Quiénes hacen presencia? Teniendo en 
cuenta su diversidad de sectores sociales (incluso las organizaciones), institucionales 
(locales y descentralizadas) y sector privado; pero sobre todo valorar los actuales 
relacionamientos entre estos y el territorio, visto como un agente de desarrollo donde 
convergen un sin número de visiones sobre este. 
Para ello, se desarrolló la metodología de consulta social, la cual fue aplicada por 
separado en dos momentos, el primero con actores locales in situ, especialmente con 
participación del sector social, y el segundo con instituciones y organizaciones no 
gubernamentales. Este ejercicio basado primero en un plano cartesiano, contempla en su 
línea vertical ascendente, la valoración numérica del “interés” de los actores frente a los 
temas de la comuna, y la línea vertical progresiva de “influencia” en el territorio frente a 
este mismo tema; de manera que se solicitaban: 
 Identificar el nombre del actor, el sector al que pertenece y la función que cumple 
respecto al desarrollo del macroproyecto.  
Ubicar cada uno de los actores identificados en el plano cartesiano de acuerdo al 
grado de interés e influencia en el cuadrante, correspondiente a las valoraciones para cada 
variable. Cuadrante 1. arriba-izquierda: alto interés y poca influencia; Cuadrante 2. 
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Arriba-Derecha: alto interés y alta influencia; Cuadrante 3. Abajo-Izquierda: Poco Interés 
y baja influencia; y Cuadrante 4. Abajo-Derecha: poco interés y alta influencia. 
Valoración del relacionamiento actual que existe entre los actores identificados. 
Para ello, se realizó un análisis cualitativo en función de la interacción que desde el punto 
de vista de los agentes sociales e institucionales se vienen dando alrededor del 
Macroproyecto. 
A partir de la realización de este ejercicio en momentos diferenciados y con 
actores distintos, se realizó una lectura interpretativa que permitiera reconocer el estado 
actual de los distintos aspectos y que a su vez plantea unos desafíos respecto a tensiones, 
potenciales en las relaciones y reconocimientos mutuos de cara a avanzar en la 
construcción de visiones compartidas del territorio. Las siguientes consideraciones y el 
análisis que se presenta a continuación son las voces que los actores involucrados 
hicieron, como insumo para este ejercicio de prospectiva.  
7.3.1.1 Perspectiva desde las organizaciones sociales locales. Una primera 
consideración es que las organizaciones sociales de base tienen un conocimiento 
significativo de los distintos actores que hacen presencia en la comuna destacando su 
propio interés en el territorio; que les ubica en gran medida en los cuadrantes superiores 
del índice de interés, aunque con una mayor tendencia del cuadrante donde es menor la 
influencia, por lo que el primer importante hallazgo es que “pese a su gran interés, las 
organizaciones sociales de base consideran tener poca o moderada influencia en su 
territorio”; no obstante para estos efectos se marca una diferenciación en el tipo de 
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actores sociales que con interés, también poseen alguna influencia, destacando 
principalmente a aquellas que tienen mayor estructura organizativa de base, como “las 
juntas de acción comunal y con carácter social y político que vela por los intereses de la 
comunidad”, o aquellas ONG´s como la Fundación Fesco y la Fundación Luz, a quienes 
se les hace un reconocimiento por el trabajo en la zona.  
En contraste con esta auto percepción, es la valoración que hacen estos del Sector 
público, principalmente la Alcaldía Municipal, quienes ubicadas en el cuadrante inferior 
derecho, son consideradas como “Entidades que a pesar de tener gran influencia en el 
territorio, su interés decrece cuando se trata de la actividad que realizan sus secretarías”. 
Entre tanto, también se destaca en esta misma categoría, a instituciones como el concejo 
municipal y la personería municipal, calificados como “Entidades cuyos funcionarios no 
generan cambios y poseen intereses particulares en el territorio o en el proyecto”.  
Por otra parte, el Sector Académico, cuenta con dos clasificaciones, aquellas que 
tienen un interés moderado y alguna influencia, ubicando en este grupo a las 
universidades de Caldas y de Manizales.  
Finalmente se destaca la presencia de la Empresa de Renovación Urbana (ERUM), 
quien junto con la Alcaldía presentan la mejor calificación en cuanto a influencia e 
interés debido a que cuentan con varias iniciativas para fomentar procesos de desarrollo 
aunque no para todos los consultados estos sean muy evidentes. 
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Sobre el tipo de relacionamiento identificado, se destaca en gran medida aquellas 
relaciones conflictivas o tensas, especialmente entre los actores sociales de base con la 
institucionalidad, tales como Alcaldías Municipales, ERUM y Secretarías, de quienes la 
percepción negativa obedece a la historia en el tipo de relación que ha venido minando la 
disposición y sobre todo la confianza, pues reiterativamente los agentes sociales locales 
insisten en las formas de gobierno que tradicionalmente han tenido y que les utiliza en 
épocas de elecciones pero que nunca cumplen sus compromisos. No obstante, se 
reconoce que es desde la responsabilidad estatal donde se generan las políticas para el 
territorio, de manera que se les valora como relaciones claves y estratégicas, lo cual 
implícitamente propone una necesidad de su reconstrucción.  
Por otro lado se destacan los conflictos existentes entre las mismas organizaciones 
sociales, quienes identifican que hay poca coordinación y trabajo colaborativo entre ellas 
y que cada una defiende sus propios intereses, situación que es aprovechada por algunos 
“politiqueros” para mantenerse en el poder local; aunque reconocen el potencial y la 
necesidad a futuro de restablecer estas relaciones como un mecanismo que les permita 
avanzar en propuestas conjuntas, en especial con el sector privado local de quien se 
demanda mayor presencia en el sector, asesoría empresarial y comercial para que su 
alcance sea efectivo dentro de los sectores de la pequeña y mediana empresa. Este 
ejercicio, igualmente evidenció las distancias y tensiones entre las organizaciones 
comunitarias y la empresa privada, especialmente de agentes externos, quienes no 
aportan a la generación de empleo y les generan graves impactos sociales, económicos y 
ambientales y nadie los regula (se menciona el caso del Centro Comercial Fundadores).  
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Por último, se identifican como potencialmente favorables las relaciones entre 
algunos sectores sociales de base como las ONG`s y las Juntas de acción comunal, que 
tendrían la posibilidad de ser fuente de experiencias exitosas y lecciones aprendidas de 
cara a construir nuevas y mejores relaciones entre los actores en el territorio. Una de las 
relaciones que la comunidad destaca como importante para reajustar es con Corpocaldas, 
quien a pesar de no aparecer como actor relevante, debe considerarse por su rol de 
autoridad ambiental para varios de los temas que se desarrollan en la comuna.  
7.4 Análisis de la Entrevista Semi-Estructurada 
El propósito que se persiguió con el uso de esta herramienta consistió en esencia, 
obtener impresiones o ideas que posibilten la identificación de los principales elementos 
que coadyuven con la formulación de una política pública para la generación de empleo 
dentro de la zona de la ladera de Olivares, además de ampliar la visión de elementos 
transversales ligados al proceso de reubicación que están determinando de una u otra 
forma la generación de tales políticas. 
7.4.1 Percepción desde la comunidad. Desde la perspectiva comunitaria se 
concluye que en términos generales el Macroproyecto San José y en especial su efecto 
sobre la ladera Olivares ha sido nefasto, debido a que se vendió la idea a sus habitantes 
que este sería la mejor opción para que todos alcanzaran mejores condiciones de vida, 
como efecto de un proceso de renovación urbana que beneficiaría a toda la ciudad y que 
ellos serían artífices de tal avance urbanístico. 
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Para poder comprender esta idea, o en otras palabras, el sentir actual de la 
comunidad, es necesario analizar varios aspectos que resultan de este ejercicio: 
Hasta cierto punto se puede comprender que Manizales también persiga sus 
niveles de progreso y desarrollo urbano, pero en la búsqueda de este objetivo está 
segregando a las poblaciones para privilegiar los intereses clasistas de una sociedad que 
piensa que desarrollo es lo mismo que negación de la pobreza como realidad social, lo 
que sí es altamente cuestionable. Expulsar a las personas pobres del lugar en el que han 
construido el entramado de prácticas urbanas para ubicar allí, grupos sociales de estratos 
socioeconómicos superiores , como se pretende en la comuna San José de Manizales, no 
es enfrentar el problema de pobreza o de vulnerabilidad. Se oculta dicha situación 
cambiándola de sector, lo que termina generando una mayor imposibilidad de resolverla, 
e incluso genera conflictos quizás peores en el tejido urbano.  
Este tipo de acciones se enmarcan en los paradigmas globales del progreso, pero 
lo que pasa localmente con las personas es que se les niegan posibilidades, se les 
arrebatan alternativas que ya se habían configurado en las dimensiones cotidianas de su 
lugar.  
La renovación urbana desde la exclusión es altamente inaceptable, mostrar una 
ciudad limpia, bonita y ordenada solo como fachada de una realidad miserable, no puede 
ser una práctica de la ciudad como emergencia escritural de la tierra, parece más bien 
como expresión de una tiranía política en la que lo urbano termina siendo devorado por 
una planificación espacial.  
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Si la ciudad es el espacio concreto en el que se expresa el progreso de una 
sociedad, en nuestro territorio, estaría representado por interesantes y trágicos contrastes: 
centro-periferia, macro-renovación- micro-segregación, grandes superficies comerciales -
insuficientes ingresos familiares, modelo estandarizado de ciudad-situaciones específicas 
de vulnerabilidad, beneficios económicos para inversionistas - pérdidas vitales para los 
habitantes. Esto es lo que pasa con el paradigma del progreso en el contexto específico de 
la ciudad de Manizales, donde se expresa de manera latente su inoperancia social.  
Desde aquí, es evidente que el bienestar social sólo es un discurso utilitario que 
sirve de plataforma para sostener esquemas trasnacionales de desigualdad. La sociedad 
interesa como cifra, como indicador, es importante para señalar las frágiles condiciones 
en las que se encuentran los marginados. Se transforman sus entornos con la pretensión 
de eliminar su situación precaria, lo curioso es que los mecanismos de los que se sirven 
las intervenciones, terminan por eliminarlos a las mismas poblaciones. 
7.4.2 Percepción desde la academia. La posición planteada desde la academia, 
no dista mucho de la percepción que tienen los distintos grupos sociales que habitan la 
comuna San José y su área de influencia en el sentido que consideran el macroproyecto 
como un verdadero fracaso desde lo urbanístico, lo social y económico donde hasta el 
momento no se ha conseguido el propósito planteado para el mismo. 
El sustento para estas afirmaciones se define en el momento en que los 
académicos sostiene que cualquier plan de ordenamiento o de renovación o de desarrollo 
en la Comuna San José, requiere la participación de los “beneficiarios” o de los 
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“damnificados”, dependiendo del lugar desde donde se mire, en todas las fases de 
desarrollo de los proyectos. Se juegan aquí asuntos vitales como la legitimidad de las 
intervenciones, así sean benéficas, así como también la posibilidad de hacer que el 
proyecto sea viable en el mediano y largo plazo. 
 El proyecto de renovación urbana es muy agresivo con las comunidades asentadas 
en la Comuna San José, con las tradiciones, las redes sociales y familiares construidas a 
pulso durante decenios. Las ventajas que tiene vivir en la Comuna San José, como ya se 
ha advertido, se difuminarían con la destrucción de las formas típicas de los vecindarios 
barriales, en su lugar, el impacto sería tan fuerte, en una población no preparada con 
anterioridad para hacer frente al cambio. Los mejoramientos en el mobiliario urbano, 
expresión del desarrollo del proyecto de renovación urbana, son inocultables. También es 
inocultable, el impacto vía expulsión de aquellos que en la Comuna San José no puedan 
pagar más altos impuestos, servicios públicos más elevados, ello derivado del proceso de 
elevación de la plusvalía urbana., es decir, de la valorización de los predios. 
Más allá de “socializar” el proyecto y todos los impactos en la comunidad, se 
requiere, como se ha debido hacer desde las primeras fases de desarrollo, concertar el 
desarrollo de cada una de las fases. Lo que más llama la atención en el proyecto de 
renovación urbana es el desconocimiento de los más elementales derechos de los 
habitantes de la Comuna. El derecho a la propiedad, esencial para vivir en libertad y el 
desarrollo de las múltiples facetas de las personas fue conculcado. A la gente de la 
Comuna no se le preguntó acerca de las bondades y perjuicios del proyecto de renovación 
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urbana; no se tuvo en cuenta el marcado interés por habitar el territorio socialmente 
construido; no ha hecho parte del proceso de negociación del precio de las viviendas, que 
se han visto obligados a desalojar, la generación de una enorme plusvalía por el proceso 
de modernización de este sector de la ciudad; no se han montado los dispositivos de 
atención a las personas que se ven afectadas por el desplazamiento forzado y la ruptura 
de las redes sociales y familiares tan laboriosamente construidas. En fin, se requiere que 
los organismos de control del Estado, involucrados en la veeduría o vigilancia ciudadana 
al desarrollo del macroproyecto intervengan para garantizar el trato humano, digno a las 
gentes de la Comuna San José. 
Concluye el referente académico que “se requieren procesos de planificación del 
desarrollo que involucren la participación de las comunidades humanas y se asuma que la 
justicia en el trato a los ciudadanos es la mejor garantía para vivir en paz.” 
7.4.3 Percepción desde la institucionalidad pública (Administración 
Municipal – ERUM). Como era de esperarse, las entrevistas realizadas a los agentes 
institucionales que lideran el macroproyecto se encuentran plenamente identificados en 
cuanto al efecto que este ha producido en la ciudad y su contexto urbanístico, haciendo 
referencia al componente social sin desviarse de los postulados que lo sostienen desde 
que fue formulado y presentado a las agencias de financiación pero sin ahondar en las 
verdaderas consecuencias que hoy por hoy está produciendo en las comunidades e 
incluso sin tener en cuenta la percepción de los demás sectores de la sociedad. 
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En este sentido, el discurso se orienta a confirmar que, el macroproyecto de interés 
social y renovación urbana de centro occidente de la Comuna San José, conforma un 
importante paso para el desarrollo de Manizales con impacto regional, ya que procura el 
progreso social y económico en pro de la movilidad, la generación de empleo y el 
mejoramiento de vivienda de varias familias que actualmente viven en condiciones de 
riesgo y con una baja calidad de vida. Sostienen que muchos habitantes de Manizales, 
principalmente los más favorecidos de este gran proyecto se muestran optimistas, ya que 
reconocen la importancia de éste para el desarrollo de la ciudad y por tanto de la toda la 
comunidad beneficiada.  
Así mismo se menciona que a través del componente social han surgido conflictos 
por defensa del suelo por parte del gobierno local y los habitantes, por tal motivo, la 
administración municipal reúne esfuerzos constantes, por medio de las diferentes 
secretarias y de la Empresa de Renovación Urbana de Manizales (ERUM), para que sea 
un proyecto y un proceso integral y transparente con un impacto social positivo, 
buscando principalmente el bienestar de la comunidad. 
Además se reafirma que la Empresa de Renovación Urbana de Manizales es la 
encargada de la gestión del suelo, la gestión social y la gestión de recursos para el 
macroproyecto. Su objetivo es sumar herramientas para mejorar la calidad de vida de los 
Manizaleños y colaborando a que la ciudad sea cada día más competitiva social, 
productiva, ambiental y económicamente, recordando que los objetivos del proyecto son:  
- Garantizar una vivienda óptima sin riesgos. 
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- Erradicar la pobreza extrema.  
- Generar nuevas fuentes de ingresos.  
- Recuperar y crear espacios públicos de calidad.  
- Optimizar la movilidad del sector.  
- Generar espacio adecuados para la educación.  
- Desarrollar equipamientos comunitarios, institucionales y colectivos.  
Se destaca que a través del macroproyecto surgen grandes acciones como la 
generación de 3.500 Viviendas de Interés Prioritario para la población más vulnerable 
económica y socialmente, con mayor porcentaje de riesgo en la comuna. Este propósito 
procura disminuir en un 33% el déficit habitacional de la ciudad que corresponde a 
10.500 viviendas según el censo del año 2005. Para asumir esta situación, se propone 
reubicar el 53% (1.650 hogares) de las familias que viven en zonas de alto riesgo no 
mitigable que corresponde a 3.000 hogares aproximadamente.  
El macroproyecto procura, no solo mejores espacios de habitabilidad y vida, sino 
también, mejorar la educación y la seguridad del sector por medio de la implementación 
de colegios con gran infraestructura y centros integrales de salud y seguridad que brinden 
al ciudadano un espacio armónico que contribuya a mejorar la calidad de vida en sectores 
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deprimidos. Otra de las grandes obras del macroproyecto es la construcción de la avenida 
colon, la cual busca mejorar la movilidad y descongestionar el centro de la ciudad.  
 
Fuente: El autor. 
Figura 22. Intereses e Influencia de los Actores en la Zona. 
7.5 Elementos de Política para la Generacion de Empleo en la Zona de Ladera de 
Olivares 
Si en este caso el Estado esta representando por el municipio, se entiende desde el 
análisis institucional del estado que: 
- La lógica de acción de las instituciones estatales es promover el bienestar y 
calidad de vida de la población. 
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- Las políticas publicas y los problemas sociales de la comuna de San José, tanto 
en el marco del macroproyecto como fuera de el, son un tema de agenda gubernamental. 
- Los recursos de la política publica, sus normas, información/comunicación e 
instituciones que la apalancan y respaldas deberán orientarse desde el nivel de mayor 
jerarquía y este es el alcalde municipal. 
Es clara la responsabilidad del municipio como Estado en entrar a resolver un 
problema políticamente definido como colectivo. Queda entonces en manos del 
mandatario de turno del municipio reconocer su existencia, incluirlo en la agenda pública 
para entrar a resolver mediante una política pública para la generación de empleo, una 
situación considerada como problemática. (Subirats et al, 2008). Igualmente el 
surgimiento y percepción del problema a una determinada situación, origina una 
necesidad colectiva, una carencia o una insatisfacción, que para este caso no es otra que 
la carencia de ingresos suficientes para llevar una vida digna.  
Sostiene Subirats, et al (2008) que la situación precaria de desempleo o en caso de 
la Ladera de Olivares empleo informal de baja remuneración, debe ser un tema de total 
relevancia para el Estado, en este caso para la alcaldía de Manizales. Una política pública 
de empleo permitiría incorporarlos al mercado laboral local y regional. 
Siendo consecuentes con los instrumentos que operacionalizan la política y la 
bajan al territorio, es necesario contar con un dispositivo normativo que la estructure, 
canales de comunicación e información, instituciones fortalecidas para aplicarla y 
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recursos humanos, económicos e infraestructura. Adicionalmente y de gran importancia 
se debe contar con información, amplia, confiable y actualizada del problema a resolver, 
es decir, de la estructura de empleo de la ciudad y en especial de la comuna de San José. 
Si bien se tiene una línea base de información importante levantada propiamente por el 
macroproyecto, la alcaldía de Manizales y las universidades, es necesario recolectar 
información mas detallada y pertinente a la zona geográfica que se requiere atender, es 
decir, la ladera de Olivares en la comuna de San José. 
La comuna de San José y en especial la Ladera de Olivares como el territorio de 
interés en este estudio,  tienen que ser analizado como proceso, histórico (arraigo), 
dinámico (cambios soecioeconómicos), en oposición a las visiones estáticas 
- Sujetos a cambios veloces en el marco de la aceleración contemporánea. Las 
nuevas dinámicas económicas y en especial de planificación territorial que se dan en la 
zona: Macroproyecto de Renovación Urbana. 
- Fragmentados, con porciones que resultan de una dinámica a la vez articuladora 
y disgregadora. Esta fragmentación se traduce también en segregación social e inequidad. 
- Unidos por redes, que los vinculan con el mundo, pero que son altamente 
selectivas. Redes de solidaridad, de apoyo antes las amenazas como el macroproyecto 
para muchos de ellos, pero también redes del delito, las drogas y la prostitución. 
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- El territorio tienen densidad institucional de actores y de normas que  regulan. 
Muchas de estas presentes en la comuna, pero también gran parte y altamente influyentes 
fuera de ella. 
- Desigualdades en las posibilidades de vida y de trabajo, microrregionales y 
microlocales. Asociado en la comuna y e especial a la ladera Olivares a las condiciones 
de desigualdad social, falta de Estado  y pobreza extrema.  
- Resignificación de las localizaciones por accesibilidad y por telecomunicaciones. 
Nuevas sistemas de comunicación física (Par Vial Avenida Colón), Internet 2 en la zona, 
etc. La pregunta es conectividad, innovación y tecnología de punta para quien en verdad?. 
- Cómo se traduce la nueva dinámica en la configuración del territorio por 
ordenar? Si entendemos estas nuevas dinámicas como las asociadas a las intervenciones 
del macroproyecto, quedan mas preguntas e incertidumbres que respuestas y claridades, 
pues el macroproyecto tal como se plantea busca es reclasificar el uso y ocupación del 
suelo, valorizarlo y obtener mas renta a partir de la entrada del capital.  
7.5 Contenido de una Política Pública pala la Generación de Empleo en Manizales 
Se entiende que una política pública la generación de empleo en Manizales, no 
podrá ir orientada a un sector exclusivo y geográficamente localizado, si existen otras 
zonas de la ciudad con características similares en desempleo, subempleo o pobreza 
extrema. En este sentido la política deberá ser municipal pero ejecutada por etapas o 
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momentos que se prioricen y uno de ellos podrá ser la ladera Olivares de la Comuna de 
San José. 
Esta política deberá contener como mínimo los siguientes elementos: 
1. Los problemas: procesos, conflictos. Si bien el problema y los conflictos que 
abordará la política se conocen relativamente bien, es necesario realizar otros estudios en 
detalle sobre el tema, tanto en la población objeto de la política como en todos los actores 
que estarán vinculados con dicha política. Este es el caso de las empresas, gremios, 
Cámara de Comercio, SENA, universidades, et. 
2. Principios políticos: el problema y el abordaje de las intervenciones. Las 
intervenciones en esta política podrán tener competencias concurrentes, es decir, sobre el 
mismo problema pueden haber distintos niveles estatales que concurran al problema. Para 
este caso la gobernación, el Estado a través del Macroproyecto, la Subregión Centro-Sur 
de Caldas, Instituciones públicas y privadas. 
3. Planteo de los objetivos: son valoraciones políticas. Para este estudio el objetivo 
general es propiciar estrategias para generar empleo cualificado, bien remunerado y 
sostenible en las poblaciones de mas bajos ingresos y pobreza en la ciudad de Manizales. 
4. Trata institucional concreta en torno al problema. A través de un mapeo de 
actores institucionales es necesario identificar las relaciones, jerárquicas, roles y 
funciones que debe tener cada una de las instituciones en la generación de empleo. Como 
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se anotó anteriormente, una política de empleo para la ciudad requiere de instituciones 
fortalecidas y comprometidas con el objetivo común o impacto que busca la política.  
5. Estructura normativa. Si bien al algunas políticas públicas no requieren 
estructura normativa,  para este caso se considera indispensable, pues a partir de la 
normatividad se podrá definir la regulación, incentivos y control que ejercen las 
instituciones y el municipio en la política pública. 
6. Planes y programas: conjunto de orientaciones, estrategias, directrices y 
actuaciones diferenciadas. Identifican instrumentos, recursos y responsables. 
7. Proyectos: Obras y acciones concretas de intervención en el territorio. Es 
importante aclarar que el territorio podría ser la ladera de Olivares como espacio físico 
pero como población el territorio son la Población Económicamente Activa –PEA de la 
ladera, es decir, independiente de que se den migraciones internas en la comuna o que la 
población de ladera sea reubicada y reasentada en otras zonas de Manizales, la población 
objeto de las intervenciones será siendo la misma PEA de la ladera Olivares. 
Una institución de carácter académico e investigativo que deberá jugar un papel 
importante en la formulación, implementación, evaluación y seguimientos (medición de 
impactos principalmente) es la Universidad de Manizales y la RED ORMET (Red de 
Observatorios Regionales de Mercado de Trabajo). Desde el año 1999 crearon el 
Observatorio de Empleo de Manizales con el fin de tener una herramienta que permitiera 
el monitores del mercado laboral para orientar la determinación de las políticas de 
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empleo en la región. Se constituyo en su momento el “Pacto para el desarrollo local, el 
empleo y la mejor calidad de vida en el municipio de Manizales” el cual era un 
mecanismo para apoyar a la población con problemas para acceder al mercado laboral 
con el impulso a la Micro, Pequeña y Mediana Empresa (MIPYMES), elaboración de 
planes y programas de acción formativa, y la explotación de nuevos yacimientos de 
empleo. (Observatorio del Mercado de Trabajo en Manizales, Boletín Informativo. 
Universidad de Maizales, 2011).  
En el año 2003 se crea el Consejo Regional de Empleo, a través de un documento 
que firmaron el Gobernador de Caldas y el Alcalde de Manizales. No obstante a pesar de 
identificar varias iniciativas y estrategias, en el momento no ha logrado consolidarse 
como un mecanismo eficiente para la generación de empleo en la ciudad por múltiples 
razones, entre ellas la falta de voluntad política sostenible, recursos y la ausencia de una 
política pública para la generación del empleo con un marco normativo e institucional 
claro y fortalecido.  
7.6 Diagnóstico del Mercado Laboral de Manizales, Área Metropolitana 
A continuación se extrae ideas fuerza del diagnóstico del mercado laboral para 
Manizales, realizado en el año 2012 por la Universidad Autónoma de Manizales, La 
Universidad Nacional y el Centro Regional de Estudios Cafeteros y Empresariales 
(CRECE). 
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En primer lugar el diagnóstico destaca el fenómeno de recomposición demográfica 
del Área, el cual incluye un aumento de la población en edad de trabajar y el 
envejecimiento de la población residente en la ciudad. “Los resultados del análisis de la 
estructura demográfica de Manizales para la zona urbana, indican que el área 
metropolitana siguen una tendencia similar a la del resto del país en cuento al proceso de 
recomposición demográfica, pasando de una estructura piramidal expansiva a una 
estacionaria caracterizada por las tasas de crecimiento muy bajas y aumentos 
considerables de la longevidad, particularmente en la población femenina. El primer 
lineamiento sugiere adecuar las políticas al fenómeno observado enfocándose en la 
formalidad laboral y cualificando las competencias laborales de la hoy abundante fuerza 
de trabajo, pues en pocos años se incrementarán las tasas de dependencia en la ciudad, 
presionando el sistema de pensiones, que depende de la formalidad del empleo actual. 
De acuerdo a lo anterior y trasladando el caso para la comuna de San José y en 
especial para la Ladera de Olivares, se encuentra plena justificación de formulación de 
una política pública de empleo por la necesidad de formalizar el empleo y de cualificarlo 
por competencias laborales. Nuevamente se hace alusión a la necesidad de tener actores 
institucionales públicos y privados como el SENA y las universidades, comprometidas en 
la cualificación laboral y de otro lado, la voluntad y exigencia, vía incentivos, para que 
las empresas de la ciudad y el área metropolitana enganchen e incorporen esta nueva 
mano de obra.    
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Continúa agregando el documento de Diagnóstico del Mercado Laboral que hay 
necesidad de ampliar el análisis de la relación entre la dinámica de la producción y el 
empleo, así como el establecimiento de ejercicios de seguimiento y pronóstico de la 
actividad, con el fin de adecuar las políticas de empleo locales a los escenarios que 
plantea la coyuntura económica. De otro lado se concluye que en cuanto a las empresas 
que fomentan empleo es mejor darles sostenibilidad y continuidad a las existencia que 
crear nuevas empresas. 
Las conclusiones generales del diagnóstico destacan la fortaleza de la ciudad en 
materia educativa “Los resultados de la oferta institucional de Manizales relacionado con 
el equipamiento público y las sinergias derivadas de la organización social y productiva 
muestran una fortaleza importante de la ciudad en materia de oferta educativa ya que del 
total de equipamientos que conforman la oferta institucional, el 36% hacen parte de la 
categoría de educación. Una mirada detallada de la oferta educativa revela la diversidad 
de programas de educación superior en la ciudad en especial para estudios de formación 
profesional y de posgrados. 
Continúan concluyendo que: la dotación educativa de la población ocupada es 
poco calificada, el 70% tienen como máximo secundaria completa y la participación de la 
secundaria completa y de posgrados es apenas del 15%. Estos es una total contradicción 
pues se cuenta con una excelente dotación e infraestructura educativa y una población 
educada muy baja, probablemente porque gran parte de la población universitaria es 
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población flotante. Para el caso de la Comuna de San José la situación es mas crítica ya 
que la gran mayoría tienen secundaria, pero incompleta. 
Tal como afirma Soto, et al (2011), el desempleo en Manizales, ha prendido las 
alarmas para muchas instituciones, tanto públicas como privadas, pues los resultados del 
DANE en los últimos trimestres, dan cuenta del segundo lugar que ocupa la ciudad en las 
tasas más altas de desempleo en el país. Problema que toca las aristas de lo social, lo 
espacial, lo ambiental, lo económico y lo político, en un contexto de crecimiento versus 
pobreza. 
De acuerdo con lo expresado por Soto, et al (2011): “El desempleo, concebido 
entonces como una prioridad a resolver por la política pública social y como 
responsabilidad fundamental del Estado en cabeza del gobierno, el cual tiene importante 
incidencia en el desarrollo económico, pues uno de los objetivos de la Ciencia Económica 
es la de producir estabilidad económica generando suficientes puestos de trabajo para la 
población económicamente activa. Lo anterior tanto con sentido económico –pues los 
empleados consumen, pagan impuestos, ahorran, estimulan la inversión, entre otros.- y en 
sentido social; pues, sin empelo se perjudica la autoestima y la dignidad de una persona, 
de su familia y su entrono, dado que se presenta la angustia de no contar con una fuente 
de ingresos teniendo el deseo, la habilidad y capacidad de trabajar.  
De acuerdo a lo anterior, claramente se ve justificado y argumentado la necesidad 
de formular y ejecutar una política pública de empleo para las poblaciones de mas bajos 
ingresos en la ciudad, incluyendo de forma priorizada, los asentamientos precarios de la 
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comuna de San José. El tema del desempleo pasa por un tema, importante claro esta, de 
equidad y justicia social, para convertirse en un tema de crecimiento y desarrollo 
económico pero principalmente de desarrollo humano. 
El Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario” planteó los 
siguientes objetivos fundamentales de política pública, para el país, así: Brindar 
Seguridad democrática: lograr la seguridad para todos a así incrementar la inversión y la 
generación de empleo; impulsar el crecimiento económico sostenible y la generación de 
empleo, construir equidad social e incrementar la transparencia y eficiencia del Estado. 
Para el Ministerio de la Protección Social, en el aspecto laboral, las reformas 
presentadas están dirigidas a la modernización y adecuación de las condiciones laborales 
para hacerlas más acordes con la realidad económica y la dinámica empresarial del país. 
En tal sentido se creo el “Sistema de Protección Social” como un conjunto de políticas 
públicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de los 
colombianos, especialmente la población más vulnerable, en materia de salud, pensiones 
y trabajo. 
Algunas alternativas de protección al desempleo y fomento al empleo son: 
Programa de subsidio al desempleo, Programa de micro crédito, Programa de 
capacitación para la reinserción laboral, Programa de apoyo directo al empleo, PADE, 
Exención de parafiscales,  
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Contrato de aprendizaje, Fondo emprender, Programa de Jóvenes en Acción, 
Programa de la Red de Apoyo Social, Programa Nacional de apoyo y fortalecimiento de 
incubadoras de empresas de base tecnológica, Programa de formación profesional de 
jóvenes rurales, Proyecto de apoyo a alianzas productivas, AAP, Proyecto de apoyo al 
desarrollo de la microempresa rural, PADEMER, Programa de familias guardabosques, 
Fondo colombiano de modernización y desarrollo tecnológico de las micro, pequeñas y 
medianas empresas, FOMIPYME 
Sostiene Soto, et al (2011) que la gran masa de desempleados se encuentra en los 
estratos 1 y 2, quienes más presionan el desempleo estructural, ya que su prioridad es 
buscar empleo en lugar de educarse, por lo tanto la acumulación de capital humano no se 
ha mostrado como un factor positivo para el crecimiento y desarrollo económico, 
especialmente en estas comunidades, más vulnerables. Precisamente esta es la población 
que se busca atender en la Ladera de olivares en la Comuna de San José, población 
estrato 1 y 2. 
Las políticas públicas de equidad deben orientarse a las comunidades más 
vulnerables, especificando sectores, en este caso de educación, donde la teoría económica 
y los aportes del Premio Nóbel de Economía Amartya Sen, caracteriza algunos elementos 
sustanciales del desempleo y la distribución, como factores que aceleran u obstaculizan el 
crecimiento. Igualmente estos factores que señala Sen se ven claramente matizados en la 
ladera de olivares en la comuna de San José. 
- Pérdida de producción y carga para el erario público. 
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- Pérdida de libertad y exclusión social. 
- Deterioro y pérdida a largo plazo de las aptitudes profesionales. 
- Daños psicológicos. 
- Mala salud y mortalidad. 
- Pérdida de la motivación y apartamiento indefinido del trabajo 
- Ruptura de relaciones humanas y quebranto de la vida familiar. 
-Desigualdad racial y entre hombres y mujeres. 
- Pérdida de valores sociales y de responsabilidad. 
- Inflexibilidad organizativa y freno a la innovación técnica. 
A continuación se presentan los lineamientos de política pública para la 
generación de empleo definidos por La Red de Observatorios Regionales de Mercado de 
Trabajo (RED ORMET, 2011), para el área metropolitana Manizales-Villamaría:. 
1. La política de empleo deben ser acorde con la estructura poblacional que posee 
el AM de Manizales y en tal sentido debe aprovechar la estructura demográfica que 
muestra un estado de transición avanzado en el que se destaca la creciente población en 
edad productiva. De acuerdo con el UNFPA, los bonos demográficos son una buena 
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oportunidad para el desarrollo económico, ya que las menores tasas de dependencia 
impulsan el crecimiento de la economía por el aumento del ingreso. Por esta razón, los 
gobiernos locales, sectores industriales y tecnológicos y entes institucionales, están 
llamados a garantizar la creación de empleo formal, con remuneraciónadecuada y a 
fomentar la cualificación de las competencias laborales la mano de obra, hoy abundante. 
2. La relación entre la dinámica de la economía y el desempeño del mercado 
laboral es un foco de análisis que debe ampliarse, por tal razón, para establecer 
lineamientos de políticas de empleo es necesario conocer las perspectivas sobre el 
comportamiento actual y en el futuro próximo de la dinámica económica con la medición 
del PIB y de esta forma plantear escenarios de actuación para el mercado de trabajo. 
3. Se deben fomentar una política de fortalecimiento empresarial en un sentido un 
poco diferente a lo usual. Es decir, más que enfocar la política de empleo en la creación 
de nuevas empresas, deben orientarse hacia el fortalecimiento y duración de las recién 
creadas, con el fin de que éstas sobrepasen los límites de 3 y 10 años y generen mayor 
cantidad de puestos de trabajo. 
4. No es claro cuáles encadenamientos productivos genera la actividad de los call 
center. En tal sentido, es importante que la política de empleo transciende la generación 
de empleos en esta actividad y genere y delimite cuáles son los efectos multiplicadores de 
sobre la estructura de la economía de la región, posteriormente se deberá evaluar que tan 
eficiente es dicha actividad para aprovechar los recursos económicos del Área 
Metropolitana e incluso de la región Centro Sur. 
ELEMENTOS PARA UNA PROPUESTA DE POLÍTICA PÚBLICA 174 
 
 
5. Dada la interrelación de Manizales y Villamaria con los municipios de 
Chinchiná, Palestina y Neira, se deben hacer esfuerzos para ampliar los indicadores de 
mercado de trabajo. Asimismo es necesario contar con un censo económico, más allá del 
Censo Empresarial de Manizales- Villamaría, para dar una visión más clara y amplia de 
la generación de empleo en el AM Manizales Villamaría, con lo cual se podrá concretar 
políticas de empleo y desarrollo local, que potencien las condiciones de conurbación 
entre los dos municipios. 
Del Programa de Gobierno de Octavio Cardona León, elegido como actual alcalde 
de Manizales para el periodo 2016-2019, se extrae la siguiente síntesis socioeconómica y 
de empleo de la ciudad : 
El territorio se consolida a través de una masa poblacional proyectada a 2014 de 
414.000 habitantes de acuerdo a las estadísticas oficiales del Departamento 
Administrativo Nacional de Estadística –DANE, que se subdivide en una clasificación 
económica, donde se estima que las personas en edad de trabajo (PET) representan 
aproximadamente el 83.8% del total de habitantes y una población económicamente 
activa (PEA) del 61.3%, estimada en 213.000 habitantes, lo cual conlleva a obtener un 
tasa de dependencia relativamente alta y  entendida como la relación entre las personas 
menores de 15 años y mayores de 65, frente a la población en edad de trabajo, sin 
considerar el porcentaje de población activa que no está incorporada al mercado de 
trabajo por una u otra razón, entre las que consideramos la falta de oportunidades.  El 
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desempleo que presenta el mercado laboral de la ciudad, en 2014 estableció un promedio 
anual del 10,4% y una población de 22.000 personas 
Del total de la población ocupada, determinada en 191.000 habitantes, se 
encuentra la siguiente participación, 3.000 en actividades primarias de agricultura, 
ganadería y silvicultura; en el sector secundario encontramos, 30.000 en la industria 
manufacturera y 12.000 en la construcción; el sector terciario, se compone de 56.000 en 
actividades de comercio, hotelería y restaurantes, 16.000 se ubican en actividades de 
transporte, almacenamiento y comunicaciones, 4.000 en la intermediación financiera, 
22.000 en actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler y 46.000 en servicios 
gubernamentales y personales.  Adicionalmente existe un grupo de población que se 
estima en 23.500 estudiantes, catalogados como población económicamente inactiva. 
En nuestra estructura económica, predomina el sector terciario, toda vez que las 
actividades de comercio, hoteles y restaurantes tiene un 29 por ciento de participación, el 
25 por ciento lo tienen lo servicios comunales, sociales y personales; las actividades 
inmobiliarias, empresariales y de alquiler que tienen participación del 12 por ciento y la 
intermediación financiera del 2.1; la industria manufacturera representa el 17 por ciento 
siendo éste el mayor sector generador de valor agregado en la economía, seguido por la 
construcción que tiene 6.5 por ciento; finalmente las actividades de transporte, 
almacenamiento y comunicaciones con el 8.2 por ciento y  la agricultura, pesca y 
ganadería con el 1.8 por ciento en la  composición porcentual. 
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Es primordial considerar que más del 50 por ciento de los jóvenes de nuestra 
población trabaja en la informalidad, donde en diversos enfoques se le relaciona con 
ocupaciones inestables, condiciones de trabajo vulnerables, escasa tecnología y baja 
productividad; como lo señala la organización internacional del trabajo (OIT) en su 
último informe, la raíz del problema de la informalidad laboral, se encuentra en el sector 
educativo, al no estar siendo preparados los jóvenes para responder a las demandas del 
sistema laboral 
Atado al empleo, se encuentra el ingreso de los hogares, donde la gran encuesta 
integrada de horas realizada por el DANE, revela que el ingreso per cápita por unidad de 
gasto en Manizales en el año 2013 era de $718.000 aproximados y en 2014 de $722.725, 
indicando leve deterioro en el ingreso real de los hogares para este último año, en razón 
al  crecimiento en el índice de precios al consumidor. (inflación de 3.3% en la ciudad)  
En esta misma senda,  las  estimaciones del DANE,  determinan que el 15.7% de 
nuestra población en 2014 se encuentra en condiciones de pobreza, 64 mil personas, las 
cuales no alcanzan el umbral de ingresos  para garantizar la canasta de bienes básicos, 
estimado en $233.000 pesos mensuales, a las que se deben sumar otras 8.700 personas 
que presentan situación de pobreza extrema, con ingresos que les permitiera adquirir la 
canasta alimentaria básica estimada en $99.000 pesos mensuales. 
Los anteriores aspectos encuentran reflejo en el coeficiente de ingresos de GINI, 
el cual determina el grado de desigualdad que presenta nuestro entorno, arrojando una 
medición en 2014 de 0.47, que indica que nuestra ciudad se encuentra a mitad de camino 
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en materia de desigualdad de acuerdo al informe de ONU-Hábitat, no presentando 
durante los últimos años variación. 
De acuerdo a lo anterior es totalmente clara la necesidad y urgencia de definir 
estrategias para aumentar el empleo en la ciudad y cualificar el existente para disminuir la 
tasa de subempleo o empleo informal.   
En la parte programática el Programa de Gobierno de Cardona (2015), cuenta con 
las siguiente propuestas en el marco de lo que han llamado: Educación para la innovación 
y la productividad: 
- Fortalecimiento de la política publica en la cultura del emprendimiento 
- Fortalecimiento para la competitividad y la productividad 
- Turismo y ecoturismo agroindustrial 
- Innovación y competitividad del sector agrícola 
- Inversión en desarrollo tecnológica e innovación 
Respecto al macroproyecto de la comuna de San José, el Programa del Gobierno 
dice: Continuar con la ejecución del macroproyecto de San José, previa conciliación de 
asuntos fundamentales con la comunidad, bajo principios de respecto con la ciudadanía, 
en defensa de la comunidad y articulación con el desarrollo de la ciudad. Esta iniciativa 
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se encuentra consistente con la afirmación de Cruz-Rubio (2012), …en el tema de la 
participación ciudadana: los gobiernos deben movilizar e implicar a la ciudadanía en el 
debate público que brinde nuevos insumos y generen contribuciones que lleven a una 
gobernanza más responsable, comprometida e innovadora. En este sentido, el gobierno 
municipal debe convocar e incluir a la población objeto  de la política para hacerlos 
partícipes de su construcción de tal forma que la comunidad vea sus intereses plenamente 
reflejados en la política que se formula. 
Se concluye pues que el tema de la Comuna de San José y los bajos ingresos por 
desempleo o empleo formal es un tema que esta incluido en el programa de Gobierno del 
acalde electo, se espera que sea incluido en el Plan de Desarrollo para definirse como un 
problema de agenda pública gubernamental y posteriormente exista voluntad y 
disponibilidad de recursos para llevarlo a una política pública para la generación de 
empleo.    
7.6.1 Elementos constitutivos de una política de empleo. A continuación se 
realiza un análisis que contempla los ejes estructurantes sobre los cuales se debe 
fundamentar la política para la generación de ingresos, el cual toma como referente 
algunos ejercicios desarrollados por diferentes agencias gubernamentales para la 
construcción de políticas públicas y que han sido adaptados para su eventual aplicación 
en los grupos poblacionales en situación de pobreza como los del sector de la ladera de 
Olivares y el área de influencia del Macroproyecto San José. 
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 7.6.1.1 El desarrollo de capacidades para incrementar el capital humano y 
mejorar el acceso al capital productivo.  La generación de ingresos para los más pobres 
debe garantizar el desarrollo del capital humano (formación y capacitación) y social 
(asociatividad) y el acceso y la acumulación gradual del capital productivo (activos 
incluyendo servicios financieros y la propiedad). En otras palabras, debe crear o 
fortalecer las condiciones para desarrollar el potencial productivo de este grupo social. 
Se deberá dar prioridad a acciones como las siguientes: i) adecuación de algunas 
políticas e instrumentos para que la población pueda acceder a los servicios de forma 
adecuada y oportuna; ii) diseño de nuevos instrumentos o la expansión de existentes; iii) 
la integración de los diferentes instrumentos que se crean o fortalecen a través de la 
política, en el entendido de que la población requiere atención integral, tanto en las 
acciones intersectoriales, (educación, servicios financieros, etc.) como en lo que respecta 
a las acciones intrasectoriales (acceso a la propiedad); y iv) la organización de la política 
en fases, considerando que la población cuenta con diferentes stocks de capital 
(educación, salud, servicios financieros, etc.), y seguramente algunos de los beneficiarios 
deben comenzar por recibir los servicios de capacitación o asistencia técnica, y otros, por 
el acceso a servicios financieros u otros activos como la propiedad. La integración de 
instrumentos, ya no sectorialmente, sino en una serie de fases de corto, mediano y largo 
plazo, serán fundamentales para conducir adecuadamente el proceso de superación de la 
pobreza. 
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7.6.1.2 Desarrollo local incluyente.  Es en el territorio donde se implementan las 
acciones delimitadas por la política por lo tanto este componente requiere de la definición 
preliminar de la vocación productiva, de evaluación de la capacidad institucional local 
para generar un desarrollo económico incluyente, y de la identificación y articulación de 
la oferta pública, privada, del tercer sector y de la cooperación internacional a nivel local 
en materia de generación de ingresos.  
 La Política requiere que las autoridades incluyan en la gestión del desarrollo local 
programas y proyectos de generación de ingresos para la población y que promuevan la 
participación del sector privado y otros actores locales en el logro de estos propósitos.  
 Este proceso demanda la identificación y utilización de los recursos locales para 
crear capacidad económica y social que contribuya en la generación de empleo y de 
oportunidades de ingresos para la población a través del desarrollo de los mercados 
locales y del crecimiento empresarial. 
El desarrollo local se promueve a partir de iniciativas a diferentes escalas (entre 
municipios de un mismo departamento, porciones de municipios de varios 
departamentos, entre departamentos, entre municipio-departamento y nación, y en zonas 
fronterizas con otros países). Se espera que estas iniciativas coordinen los esfuerzos de 
los diversos niveles de gobierno y actores regionales, propicien la participación 
representativa de los diversos sectores de la sociedad, fortalezcan el rol de los 
Gobernadores y Alcaldes como líderes y promotores del desarrollo local incluyente y 
principalmente propendan por la generación de ingresos sostenibles para la población. 
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7.6.1.3 Un marco institucional para la generación de ingresos. Para alcanzar los 
objetivos de la política también es necesario contar con un marco institucional adecuado. 
Esto implica: i) conocer con certeza la oferta existente; ii) disponer de los mecanismos 
para focalizar la política; y iii) articular los programas y servicios bajo un enfoque 
centrado en la creación y protección de capacidades y en el acceso y acumulación de 
activos. Igualmente implica la adecuación de la oferta (flexibilizando los requisitos de 
acceso cuando haya lugar a ello), el aumento en la cobertura y la disposición de 
mecanismos de seguimiento y evaluación que permitan, de manera permanente, informar 
la política pública.  
 En tal sentido, se hace necesario integrar los esfuerzos de las agencias públicas, 
privadas, los organismos de cooperación internacional y la entidad territorial, con el fin 
de diseñar mecanismos efectivos y de largo plazo, orientados a garantizar que la política 
acceda a los beneficios del crecimiento económico. En particular, se requiere tener una 
coordinación local para que los hogares pobres extremos y desplazados puedan acceder a 
la oferta de la política, mediante la coordinación entre los gobiernos Nacional y local. 
Esto último se logra mediante el diseño de un número determinado de diferentes rutas 
críticas, según las características de los individuos (alfabetización, asistencia técnica, 
microcrédito, capacitación, empleo, educación financiera, ahorro, etc.).  
 En general la política le apunta a consolidar una ruta integral de generación de 
ingresos que le permita a una familia pobre extrema y/o desplazada acceder a un esquema 
integral de servicios que le permitan adquirir o aumentar sus capacidades y acumular 
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activos. Dicho esquema se logra con una combinación de las siguientes ofertas: i) 
caracterización e identificación de perfil laboral; ii) orientación ocupacional; iii) 
educación, capacitación e intervención psicosocial; iv) intermediación laboral y/o apoyo 
a nuevos emprendimientos y fortalecimiento a los existentes. Estas ofertas se 
fundamentarán de acuerdo con el potencial territorial que se observe a partir de un 
seguimiento sistemático de las variables sociales y económicas del nivel local.  
7.6.1.4 Un sistema de protección social consolidado.  El Sistema de Protección 
Social (SPS) se define como el conjunto de políticas públicas orientadas a disminuir la 
vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida de la población, especialmente de los más 
desprotegidos. De esta manera, contribuye a promover la igualdad de derechos, libertades 
y oportunidades de toda la población.  
Entendiendo la generación de ingresos como un medio esencial para disminuir la 
vulnerabilidad y mejorar las condiciones de vida, el SPS debe contemplar de forma 
integral y no excluyente, un conjunto de acciones directas e indirectas dirigidas a 
garantizar el acceso de la población a los servicios sociales básicos. 
En consecuencia, un SPS consolidado contribuirá a lograr los objetivos de la 
política puesto que genera la posibilidad de que los hogares dispongan de: i) un ingreso 
estable puesto que, bajo el enfoque de manejo social del riesgo, le apunta a que la 
población esté protegida frente a choques que afecten la generación de ingresos; ii) un 
ingreso suficiente, dado que los mecanismos de solidaridad y redistribución, y los 
instrumentos de focalización del SPS, canalizan recursos de la población con capacidad 
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de pago a la población pobre y vulnerable (sin capacidad de pago), permitiendo el acceso 
prioritario a los servicios sociales básicos; y iii) un ingreso creciente, debido a que con el 
acceso y protección del capital humano y productivo, es posible que la población 
acumule activos, y de esta forma, contribuya al crecimiento económico y a su propio 
bienestar.  
Como consecuencia de las anteriores consideraciones y, tomando como base el 
análisis de los resultados obtenidos a través de la investigación, a continuación se 
proponen una serie de líneas estratégicas que de alguna manera podrían incorporase a 
eventuales ejercicios de construcción de políticas públicas locales orientadas a atender la 
generación de ingresos de la población localizada en el área de influencia del 
Macroproyecto San José en la ciudad de Manizales. 
Para el caso del segmento más joven de la población económicamente activa (18 a 
30 años) de la zona de ladera de la comuna San José, en la cual se manifiesta con 
suficiente claridad su inconformidad con las actividades laborales que actualmente 
desempeñan y que aspiran a emplearse, se propone lo siguiente: 
Reformar los canales y herramientas existentes o crearlos si es del caso, para que 
se permita a los mecanismos de intermediación laboral existentes en la ciudad, que sean 
más afines con las condiciones y expectativas de la comunidad y favorezcan su 
incorporación en el mercado laboral. 
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Objetivo: Facilitar la consecución de empleo y aumentar las oportunidades de la 
población para incorporarse de manera efectiva al mercado laboral. 
Actividad principal: Dinamizar canales de comunicación entre los servicios de 
intermediación identificados, que permitan su articulación con los servicios de 
capacitación, facilitando la incorporación de la población al mercado laboral. 
Desarrollar mecanismos flexibles que permitan la vinculación, especialmente de la 
población joven en los empleos generados a través de los proyectos infraestructura 
pública y social. 
Objetivo: Incentivar a la institucionalidad a vincular a la población joven y a la 
económicamente activa a los procesos de desarrollo de infraestructura. 
Actividad principal: Elaborar un documento técnico que evalúe la viabilidad 
jurídica, financiera y operativa de establecer los mecanismos e incentivos que permitan la 
incorporación de la población en los proyectos de infraestructura pública. 
Diseñar e implementar la articulación del sector público y privado con el fin de 
consolidar una plataforma de gestión que conduzca al establecimiento de estrategias que 
permitan el enganche laboral de la población económicamente activa. 
Objetivo: Consolidar procesos de responsabilidad compartida en materia de 
generación de ingresos para la población entre los diferentes sectores. 
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Actividad principal: Identificar los casos exitosos y rutas de operación en los 
cuales se haya logrado articulación e integración entre diferentes iniciativas privadas de 
generación de ingresos e implementarlos (i.e. acceso a vivienda, asistencia técnica y 
microcrédito, entre otras). 
Desde el punto de vista de la población ubicada en el segmento intermedio (30 a 
45 años) y, teniendo presente que la gran mayoría se dedica a actividades en forma 
independiente en diversos oficios, surgen las siguientes iniciativas: 
Diseñar esquemas de vinculación entre la comunidad y los inversionistas privados 
que facilite la integración de pequeños empresarios al mercado, en condiciones justas. 
Objetivo: Desarrollar estrategias que permitan integrar las unidades productivas de 
la población con sectores dinámicos de la producción, que faciliten el desarrollo de 
escalas de producción competitivas y modelos de gestión eficientes. 
Actividad Principal: Diseñar incentivos para los inversionistas de tal forma que se 
estimulen e alianzas entre pequeños productores e inversionistas privados.  
Fomentar el desarrollo de proyectos productivos para el autoconsumo en el hogar, 
que favorezcan la seguridad alimentaria y el ahorro, a partir de iniciativas como la 
agricultura urbana. (En los casos en que se dispone de espacios para realizarla. Esta es 
una estrategia orientada más hacia la población mayor) 
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Objetivo: Mejorar el acceso de la población a los activos físicos básicos para 
fortalecer la capacidad de gestión y de acumulación de activos. 
Actividad Principal: Fortalecer los programas de seguridad alimentaria como una 
alternativa de generación de ingresos y de calidad nutricional a través de la promoción de 
las prácticas del autoconsumo. 
Diseñar e implementar un programa para proveer servicios de desarrollo 
empresarial integral para la población, particularmente en las etapas de formulación y 
puesta en marcha de los proyectos productivos. 
Objetivo: Mejorar el acceso de la población a los activos físicos básicos para la 
producción y fortalecer la capacidad de gestión y de acumulación de estos activos. 
Actividad Principal: Definir instrumentos de cofinanciación para facilitar el 
acceso a servicios de desarrollo empresarial por parte de la población.  
Facilitar el acceso a servicios financieros por parte de los pequeños empresarios. 
Objetivo: Ampliar la oferta de servicios financieros adecuados a las necesidades 
de la población y mejorar su acceso a servicios financieros innovadores. 
Actividad Principal: Diseñar una ruta de articulación interinstitucional que integre 
los programas del gobierno para promover la oferta y la demanda de servicios 
financieros. Esta ruta debe reforzar los siguientes elementos: educación financiera (para 
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beneficiarios e intermediarios), promoción del ahorro, gestión de riesgos y acceso a 
crédito productivo.  
Con relación a la gestión institucional orientada a promover las políticas para la 
generación de empleo también surgen algunos elementos importantes que deben ser 
impulsados: 
Fortalecer las capacidades locales para gestionar y realizar alianzas con el orden 
nacional para implementar mecanismos dirigidos a superar la pobreza. 
Objetivo: Desarrollar procesos de articulación interinstitucional que posibiliten la 
atención integral de la población. 
Actividad Principal: Creación de programas de proyección social en la 
institucionalidad pública que dinamice los procesos de articulación con el sector 
productico y académico. 
Desarrollar incentivos para que la empresa privada se vincule a la implementación 
de las estrategias propuesta para la generación de empleo. 
Objetivo: Motivar al sector productivo para que se articule con las iniciativas de 
desarrollo local en materia de productividad mediante la vinculación de fuerza laboral 
proveniente de estos grupos poblacionales. 
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Actividad principal: Identificar los mecanismos de incentivos para los empresarios 
involucrados. 
Un cuarto componente que debe integrar la estructura, es el relacionado con los 
procesos de educación y capacitación, el cual evidentemente se constituye en pilar 
fundamental para el desarrollo de la política y que fue abiertamente manifestado, en 
especial por la población joven como una necesidad apremiante para lograr su inserción 
en el campo laboral no solamente bajo la figura de empleado sino también como base 
fundamental para la generación de empresa que garantice el aumento en la productividad 
con altos estándares de eficiencia y la eficacia. En este sentido, se plantean los siguientes 
lineamientos: 
Fortalecer los mecanismos de articulación entre la educación media con la 
educación superior en la población adolescente y joven. 
Objetivo: Definir anticipadamente los perfiles y afinidades laborales de la 
población más joven. 
Actividad Principal: Establecer convenios entre las instituciones de formación 
superior y de formación para el trabajo con las de enseñanza media. 
 Incrementar acciones de capacitación a través de alianzas entre el sector público y 
privado, teniendo en cuenta los requerimientos tanto del sector como de los perfiles 
laborales. 
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Objetivo: Propiciar la participación del sector privado en los procesos de 
formación técnica, tecnológica y profesional de la población. 
Actividad Principal: Diseñar e implementar estrategias de financiación para el 
cubrimiento de los costos de formación de los estudiantes en las diferentes instituciones 
de enseñanza. 
Dinamizar la gestión para lograr la articulación efectiva entre instituciones de 
educación superior, Secretarias de Educación y SENA para aumentar los procesos de 
alfabetización y permitir que la población aumente su nivel educativo y pueda acceder 
con mayor facilidad a la formación para el trabajo. 
Objetivo: Hacer eficiente el proceso de articulación entre las instituciones 
comprometidas con los procesos de formación y capacitación. 
Actividad Principal: Propender porque estas iniciativas sean incluidas en los 
planes de acción, desarrollo e inversión de las instituciones relacionadas con el sector de 
la educación y la formación para el trabajo, además de las instancias territoriales. 
Apoyo a las iniciativas juveniles como mecanismo para potenciar el 
empoderamiento de los jóvenes. 
Objetivo: Motivar a la población joven a continuar los procesos de formación y 
capacitación a través de la valoración de su esfuerzo productivo. 
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Actividad Principal: Desarrollar e impulsar proyectos piloto mediante su inclusión 
en los procesos productivos de los diferentes sectores de la economía local 
A manera de reflexión, se debe reconocer que indudablemente el trabajo es la 
principal fuente de ingresos de la ciudadanía y constituye una de sus principales 
preocupaciones de su cotidianidad, razón por la cual se debe constituir en una de las 
principales prioridades de los temas a tratar en la agenda pública no sólo del municipio de 
Manizales sino del país en general. En el caso concreto de la comuna San José y el área 
de influencia de la ladera de Olivares, aunque se reconocen algunos esfuerzos en materia 
de generación de empleo asociados al desarrollo del Macroproyecto, el problema persiste 
si se tiene en cuenta que además de no ser permanente no cubre las necesidades del 
grueso de la comunidad allí asentada, lo que de entrada plantea un gran reto para las 
administraciones municipales ya que además de garantizar las opciones laborales para el 
sector debe también propender por que estas sean de suficiente calidad.  
La ciudad de Manizales se posiciona como el escenario líder en el país para el 
desarrollo de este tipo de proyectos de renovación urbana, sin embargo en el proceso de 
reubicación se detectan suficientes vacíos de orden social que ponen en riego su 
consolidación y lo que es aún más grave su apropiación por parte de los habitantes. 
 En la planificación e implementación del proceso, visto de manera integral, se 
evidencia una ausencia casi total en el abordaje de la temática objeto de estudio, es decir 
las políticas para la generación de empleo, lo que es evidente desde el momento en que se 
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realizan las consultas tanto de las fuentes primarias como las secundarias, lo que lleva a 
corroborar lo concluido en el punto anterior. 
 Es posible afirmar que de manera generalizada, es decir, desde la óptica 
comunitaria e incluso de algunos sectores de la institucionalidad, el proceso viene siendo 
rechazado de manera sistemática hasta el punto considerarlo como un negocio 
inmobiliario cuyo propósito es convertirlo en un fortín de intereses políticos de diferente 
índole partidista. 
 Se reconocen aún algunos sectores de la comunidad de la comuna San José y en 
particular de la ladera Olivares, que ven en el proceso una oportunidad para el cambio, no 
solamente desde la perspectiva habitacional sino en general dentro de un contexto de 
posibilidades para la organización social e incluso laboral, siempre y cuando se produzca 
un redireccionamiento en la filosofía del proyecto. 
La actual concepción y desarrollo del proyecto abre grandes posibilidades para 
iniciar un proceso de consolidación de una propuesta de política de empleo para el sector 
ya que cuenta con un engranaje institucional y social suficiente para la articulación y la 
gestión de la misma con otras iniciativas no sólo de carácter local sino también del orden 
nacional.  
 Queda en evidencia que durante la fase de formulación y desarrollo del proyecto 
hubo un desconocimiento generalizado de las variables, cultural y de identidad frente a la 
apropiación del territorio por parte de las comunidades lo que naturalmente ha dificultado 
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enormemente su ejecución. Un ejemplo vivo de tal afirmación lo constituye toda la 
problemática y generación de conflictos frente a los derechos sobre la propiedad. 
El macroproyecto no ha contado con la formulación de políticas de inclusión 
laboral y social que involucren el sentir de la comunidad en función no sólo de la 
satisfacción de sus necesidades básicas, sino también en sus afinidades y destrezas, que 
refurcen procesos de capacitación y formación para el trabajo fundamentado 
complementariamente en el acervo cultural de la población. 
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La actual concepción y desarrollo del proyecto abre grandes posibilidades para 
iniciar un proceso de consolidación de una propuesta de política de empleo para el sector 
ya que cuenta con un engranaje institucional y social suficiente para la articulación y la 
gestión de la misma con otras iniciativas no sólo de carácter local sino también del orden 
nacional.   
 Queda en evidencia que durante la fase de formulación y desarrollo del proyecto 
hubo un desconocimiento generalizado de las variables, cultural y de identidad frente a la 
apropiación del territorio por parte de las comunidades lo que naturalmente ha dificultado 
enormemente su ejecución. Un ejemplo vivo de tal afirmación lo constituye toda la 
problemática y generación de conflictos frente a los derechos sobre la propiedad. 
El macroproyecto no ha contado con la formulación de políticas de inclusión 
laboral y social que involucren el sentir de la comunidad en función no sólo de la 
satisfacción de sus necesidades básicas, sino también en sus afinidades y destrezas, que 
refurcen procesos de capacitación y formación para el trabajo fundamentado 
complementariamente en el acervo cultural de la población. 




- Iniciar un plan de ajuste al interior del Macroproyecto que permita reorientar las 
acciones a emprender frente a la posibilidad de formular e incluir una política de 
generación de empleo para los habitantes del sector que incluya los elementos propuestos 
en la presente investigación. 
- De parte de la comunidad organizada se deben emprender acciones para 
aumentar la presión sobre los organismos de control con el fin de lograr no solamente la 
transparencia durante el proceso de desarrollo del proyecto, sino para que se garantice la 
inclusión de nuevos instrumentos de política pública como los aquí propuestos en aras de 
crear espacios viables para la generación de empleo y mejores condiciones de vida, 
especialmente para los habitantes que no serán reubicados. 
- Desde las instancias coordinadoras del macroproyecto es inminente iniciar 
acciones de carácter comunitario tendientes a incidir sobre la precaria percepción que 
tienen los habitantes de la zona y en buena medida otros sectores de la ciudad sobre su 
ejecución.  
- Diseñar e implementar el mecanismo conducente a la articulación 
interinstitucional, a partir de una plataforma de gestión conformada por la 
institucionalidad pública y privada, la academia y la sociedad civil con sus diferentes 
formas de representación con el propósito de viabilizar las estrategias propuestas para la 
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generación de empleo en el marco de la adopción de una política pública formulada para 
estos fines. 
- Un segundo elemento que se debe impulsar desde la mencionada plataforma lo 
constituye el diseño y puesta en marcha de un esquema de capacitación y formación 
especialmente para la población más joven que sea coherente con los mecanismos a 
desarrollar para gestión de articulación institucional y, que se debe dar tanto en el orden 
local como en el nacional garantizando de esta forma la conexión entre los diferentes 
niveles que intervienen en la formulación de la política para la generación de empleo para 
el sector. 
- Para el diseño e implementación de estrategias y lineamientos en el marco de la 
formulación de la política se sugiere apoyarse en los postulados contenidos en la presente 
investigación y que hacen referencia al desarrollo endógeno para las comunidades como 
forjadoras de su propio desarrollo, entendido este como una respuesta a las 
modificaciones que resulten del actual modelo impuesto para la ciudad y el país el cual 
solamente beneficia a un pequeño componente de la población. 
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Anexo A. Grupos focales: ideas fuerza. 
A continuación se presentan las ideas fuerza, principales, del trabajo con los 
grupos focales, los cuales fueron reuniones informales con amigos y conocidos que 
tenían alguna relación con el proyecto. Las ideas presentadas sirvieron de base para 
algunas de las discusiones aquí presentadas pero no necesariamente recogen en consenso 
de lo que es y significa el macroproyecto ya que algunas son percepciones de actores, a 
veces radicalizados o mal informados pero importantes en todo caso. 
Una política pública que favorezca en empleo en la población de mas alta pobreza 
e ingresos en la zona, atendería un problema estructural mayor y que en realidad no se 
visibiliza claramente en los planes, programas y proyectos del macroproyecto. 
Una estrategia para promover el empleo en la zona debe ser el resultado de la 
apuesta común de muchos actores municipales de los cuales no se es tan seguro, hoy, que 
estén interesados. 
Realmente lo que busca el macroproyecto es la elitización de la zona por su alto 
valor en ubicación, topografía, suelos, conectividad, etc. 
La renovación urbana en la comuna de San José esta mas pensada en favorecer la 
entrada de capital y de los promotores inmobiliarios que de cambiar la precarias 
condiciones sociales de la población existente. 
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En la medida que el próximo candidato electo a la alcaldía de Manizales, 
involucre en su programa de gobierno y luego plan de desarrollo el tema de la comuna de 
San José, es decir, que se convierta en un tema de agenda publica es mas posible formular 
la política pública de empleo para el sector. 
Si bien la universidad desde la maestría y esta investigación no formula la política 
pública, si puede dar lineamientos e insumos importantes para su formación. 
Fundamental la generación de empleo en la comuna de San José pero de que tipo 
de empleo hablamos?, empleo para quien realmente,? Como aprovechar los potenciales 
existentes?, en si, se generan muchas dudas sobre su consolidación, reconociendo la 
necesidad total de formularla y ejecutarla. 
Se esta pensando en una política publica para empleo con los habitantes de la 
comuna como empleadores, trabajadores calificados en competencias técnicas, pero que 
hay de la necesidad de incentivar también la empresa, la asociatividad para el empleo, e 
papel de las Pymes, etc. 
Para el municipio de Manizales existe una alta renta de relocalización de los 
habitantes de San José por ocupar una zona central y estrategia de la ciudad. 
El macroproyecto se concibe mas con lógicas económicas que con lógicas e 
intereses sociales. 
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Todos los  proyectos que involucra el macroproyecto de San José de alguna 
manera jalonaran el empleo y mejoraran las condiciones de vida de la población asentada. 
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Anexo B. Información secundaria: Matriz inventario de información. 
Nombre Autor Año Objeto 
Macroproyecto de renovación 
urbana de la comuna de San 
José en Manizales. 
Alcaldía de 
Manizales 
2008 Formulación integral del 
macroproyecto 
La efectividad del derecho a la 
propiedad privada y la 
vivienda digna en la ejecución 
del  macroproyecto 
renovación urbana de la 
comuna San José, Manizales. 




2010 Descripción y crítica al derecho 
de la propiedad privada, los 
asentamientos y vivienda segura 
y digna para los habitantes. 
Desarrollo urbano o 
desplazamiento urbano: 
macroproyecto de interés 




2013 Critica a la intencionalidad real 
del macroproyecto de San José. 
El plan de renovación urbana 
en la comuna San José en la 
ciudad de Manizales o el 
fracaso de una política pública 






2010 Critica a la concepción social del 
macroproyecto y propuesta de 
reformulación. 
Dinámicas del poder en el 
contexto urbano: caso 









2013 Análisis que como se mueven los 
poderes e influencias en la zona 
del macroproyecto. 
Macroproyecto San José – 




2009 Análisis de los beneficios reales 
y cargas de las intervenciones en 
la comuna de San José. 
El Carácter Social de la 
Comuna San José en tiempos 
de Renovación Urbana 
Universidad de 
Caldas 
2010 Análisis de contexto social de 
macroproyecto, inclusión o 
exclusión social? 
Elementos para una propuesta 
de reasentamiento sostenible 
de la población localizada en 
el área del macroproyecto San 
José de Manizales. 




2014 Propuesta de lineamientos para 
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